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P R E F A C I O Y A G R A D E C I M I E N T O S 

Los orígenes de este libro se pueden rastrear, mucho antes del inicio de mi 
vida profesional en ciencias políticas, hasta mis días de estudiante en el Ins
tituí des Sciences Politiques de París, cuando leí a Duverger y Sartori acer
ca de partidos y sistemas de partidos, y a Riker sobre coaliciones políticas. 
Al igual que los dos primeros autores, me interesaba comprender cómo 
funcionan los sistemas políticos, y al igual que el tercero, me interesaba en
tenderlo de una manera sencilla. 

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

Los años pasaron y me trasladé a la Universidad Washington en St. 
Louis para continuar mis estudios, donde aprendí las ideas básicas acerca 
de cómo funciona al menos un sistema político (el Congreso de los Estados 
Unidos). Shepsle y Weingast me enseñaron que los políticos 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, según Shepsle). 

Aunque estas consideraciones eran reveladoras y exactas en su descrip
ción de las instituciones estadounidenses, no respondían a mis preguntas 
iniciales sobre diferentes partidos y sistemas. Buscaba respuestas que no 
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existían en esa época, ya que el análisis de elección racional estaba comple
tamente establecido en la política estadounidense, pero completamente sub-
desarrollado en política comparada (como lo descubrí el año en que entré 
al mercado laboral). De hecho, mis clases comparativas estaban repitiendo 
esencialmente a Duverger y Sartori, en vez de ir más allá de ellos. 

En los inicios de mi vida profesional abordé problemas específicos que 
pude resolver, en vez de preguntas comparativas globales (siendo como son 
los requisitos de tenencia del cargo, no estaría escribiendo estas líneas en 
caso contrario). Las preguntas siguieron conmigo durante mucho tiempo, 
sin ninguna respuesta hasta que vi a Thomas Hammond presentar una ver
sión preliminar de un ensayo que estaba escribiendo con Gary Miller, y que 
publicaría más tarde en la American Political Science Review como "The 
Core of the Constitution". Hammond y Miller presentaban un argumento 
acerca de la Constitución de los Estados Unidos: que agregar jugadores con 
poder de veto hace aumentar el conjunto de puntos que no pueden ser 
derrotados (el núcleo); que proporcionar el poder para anular tales vetos 
hace disminuir el tamaño del núcleo, y que el tamaño del núcleo aumenta 
con la distancia entre las cámaras. En cuanto escuché el argumento empe
cé a preguntarme si se podría generalizar a otros sistemas políticos, en par
ticular a los parlamentarios con partidos fuertes. De ser así, tendríamos una 
forma general de comprender la legislación en todos los sistemas políticos. 

Mi pensamiento se concentró entonces en una serie de preguntas gene
radas por este artículo. Primero,, el análisis se presentó en un espacio de 
dos dimensiones. ¿Qué pasaría si aumentáramos el número de dimensio
nes de importancia política? ¿Continuaría existiendo el núcleo, o desapare
cería? Segundo, ¿puede aplicarse el análisis a sistemas parlamentarios que 
por definición no tienen división de poderes? Tercero, ¿puede el modelo 
aplicarse a partidos políticos en vez de a congresistas en particular? 

Para mis propósitos, se necesitaban respuestas afirmativas en las tres 
preguntas. Traté de encontrar las respuestas en 1992-1993, mientras era Na
tional Fellow en la Institución Hoover. En lo tocante a la pregunta 1, leí una 
respuesta afirmativa en un artículo, el cual sostenía que siempre y cuando 
dos cámaras en un sistema bicameral no tengan miembros con preferen
cias coincidentes, el núcleo existe en cualquier número de dimensiones. Sin 
embargo, quedé desilusionado en lo que consideré la muy poderosa supo
sición (es decir, no realista) de los autores sobre preferencias no coinciden
tes. Al considerar la prueba, descubrí que estaba equivocada y que el núcleo 
no existía salvo en condiciones extremadamente restrictivas. Este descubrí-
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miento me llevó prácticamente a la desesperación. Me parecía (dejando a 
un lado las preferencias no coincidentes) que había estado muy cerca de 
responder a preguntas que me habían intrigado por tantos años, pero que 
ahora la respuesta me eludía de nuevo. 

El siguiente paso en el proceso fue una serie de modelos que ya había 
incluido en mi libro anterior, Bicameralism, donde demostraba que incluso 
cuando el núcleo no existe, otro concepto de la teoría de la elección social, 
el "conjunto descubierto" (véase capítulo i), produce resultados muy simi
lares. 

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

Con estos resultados en mente, escribí un artículo intentando compa
rar sistemas políticos al cotejar el tamaño del conjunto no revelado de cada 
sistema. El artículo (¡qué pena!) 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 acción para obtener los re
sultados pertinentes. 

Decidí considerar el conjunto ganador del statu quo (véase capítulo i) 
en vez del conjunto descubierto, y esto me dio una asombrosa simplifica
ción, que mostró a los lectores la pertinencia de mi análisis. Redactar de 
nuevo el ensayo sobre la base de jugadores con veto y conjunto ganador del 
statu quo no cambió los resultados sustantivos, pero los hizo mucho más 
comprensibles y útiles. El ensayo era largo, así que después de averiguar 
qué revista aceptaría un artículo más largo de lo habitual, lo presenté al Bri
tish Journal of Political Science. Fue aceptado de inmediato, publicado en 
1995, y recibió el premio Luebbert como el mejor artículo sobre política 
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
metió que si escribía un artículo sobre jugadores con veto para el volumen 
editado por él, se aseguraría de que se me proporcionaran los datos utili-
zables sobre legislación del proyecto para poner a prueba el entramado de 
los jugadores con veto. Su propuesta dio lugar a un segundo artículo sobre 
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jugadores con veto, así como a un conjunto de datos que sometían a prue
ba el argumento principal propuesto por mí: que muchos jugadores con veto 
hacen que los cambios políticos importantes sean difíciles 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 la jurisprudencia en di
ferentes países y necesitan conocer los ejemplos importantes de legislación 
en esas naciones. La prueba corroboró la teoría y fue publicada en la Ame
rican Political Science Review en 1999; obtuvo el segundo lugar para el pre
mio Luebbert como el mejor artículo sobre política comparada en 2000. 

Mientras trabajaba en estos temas, me dediqué constantemente a exten
der la teoría de los jugadores con veto, ya fuera por mi cuenta o junto con 
otros investigadores. Escribí un artículo para un número especial de Gover
nance, dedicado a las instituciones políticas. En ese artículo calculé un esla
bón perdido: qué sucede con los resultados políticos cuando los jugadores 
con veto colectivos deciden por mayorías calificadas y no por mayorías sim
ples; además, describí varias de las consecuencias de la estabilidad política. 
Demostré que la estabilidad política afecta la inestabilidad del gobierno en 
sistemas parlamentarios, así como el papel de los jueces y burócratas inde
pendientemente del régimen político. Más tarde, leyendo la bibliografía so
bre burocracias y poder judicial, descubrí que hay una diferencia entre los 
indicadores que miden la independencia institucional del poder judicial y 
de las burocracias del sistema político y la independencia conductual de los 
mismos actores. Mi interpretación fue que unas expectativas aparentemente 
contradictorias de independencia judicial y burocrática 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, descubrí otra indicación de estabilidad política: la estructura de los 
presupuestos en los países de la OCDE cambia más lentamente cuando el go
bierno está compuesto por muchos jugadores con veto. 

Mis resultados sobre los jugadores con veto también quedaron confirmados 
por mi labor sobre la Unión Europea (UE), donde descubrí la importancia 
no sólo 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 había dicho 
todo lo que había que decir en su artículo de 1976), excepto que las insti
tuciones europeas eran muy complicadas y resultaba difícil ver cómo inter-
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actuaban los diferentes actores en una situación de dimensiones múltiples. 
Habiendo escrito un artículo sobre ese tema, procedí a identificar las dife
rencias introducidas consistentemente por tratados europeos en periodos 
de tres años a partir de 1987 hasta la actualidad. He publicado alrededor de 
docena y media de artículos sobre el tema de las instituciones en la Unión 
Europea, algunos por mi cuenta, otros con mis estudiantes, y algunos con 
Geoff Garrett, tratando de ir más allá de la declaración de que las institu
ciones de la UE son complicadas. Gran parte de este trabajo creó polémi
cas, y los resultados se presentan de forma resumida en un capítulo de este 
libro. La importancia de la Unión 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, así como a Blackwell Publishing, 
editores de Governance, el permitirme reproducir algunas de las ideas in
cluidas en los artículos originales. Aunque este libro tuvo un periodo de ges
tación demasiado largo, fui muy afortunado al recibir los útiles 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 Kónig, Amie Kreppel, Gianfranco Pas
quino, Ronald Rogowski, Kaare Strom, Daniel Treisman, Jim Vreeland y Paul 
Warwick por haber leído el manuscrito, en su totalidad o en parte, y por 
sus extensos comentarios, que a veces dieron lugar a largas discusiones y a 
revisiones aún más 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 editó todo el manuscrito) hicieron 
que mi vida allí fuera muy agradable. ¡Tan sólo desearía 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 emoción de vivir en la "capital mundial del milenio" mejoró mi produc
tividad (si no es que mi producción). 

Chuck Myers, de la Princeton University Press, leyó versiones sucesivas 
del manuscrito y me hizo muchas sugerencias útiles. Fue de gran ayuda y 



xviii PREFACIO Y AGRADECIMIENTOS 

confianza durante todo el proceso de publicación. Gracias, como siempre, 
a Wolfgang Amadeus Mozart por proporcionarme un ambiente estimulante 
mientras trabajaba. Finalmente (para dejar al último la culminación inge
niosa), quiero agradecer a mis hijos, Alexander y Emily, el haberme brin
dado el respaldo emocional necesario para terminar este extenso proyecto. 



I N T R O D U C C I Ó N 

Este libro trata sobre instituciones políticas: cómo pensamos acerca de ellas 
de manera constante en diversos países; cómo afectan las medidas políti
cas, y qué efecto tienen sobre otras características importantes de un siste
ma político, tales como la estabilidad de los gobiernos y el papel del poder 
judicial y de las burocracias. Mi meta no es hacer una declaración acerca 
de cuáles instituciones son mejores, sino identificar las dimensiones a lo 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 bibliografía sobre instituciones políticas se vale de 
un solo criterio para identificar las principales características de una forma 
de gobierno. Por ejemplo, los regímenes políticos se dividen en presiden
ciales y parlamentarios, las legislaturas en unicamerales y bicamerales, los 
sistemas electorales en de mayoría 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 categorías están insuficiente
mente desarrolladas. Por ejemplo, ¿cómo 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
gímenes, legislaturas, partidos y sistemas de partido? 

Observamos tales interacciones en el caso de la Unión Europea, que 
toma decisiones legislativas con el consenso de dos o tres actores (el Consejo 
de Ministros, el Parlamento Europeo y, la mayor parte del tiempo, la Comi
sión 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 mayoría triple para tomar decisiones: una mayoría 
calificada de los votos importantes de sus miembros; una mayoría de los 
miembros de la UE, y una mayoría calificada de la población (62%). El Par
lamento Europeo decide por mayoría absoluta (la cual, como se verá, es de 
facto una mayoría calificada). La Comisión Europea decide por mayoría sim
ple. El Consejo de Ministros es nombrado por los países miembros, el Par
lamento Europeo es elegido por los pueblos de Europa, y la Comisión Euro-

i 
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pea es nombrada por los países miembros y aprobada por el Parlamento 
Europeo. Este sistema político no es un régimen presidencial ni parlamen
tario. A veces es unicameral, a veces es bicameral, y en otras ocasiones tri-
cameral y, además, una de sus cámaras decide de acuerdo con varios crite
rios de mayoría calificada. Ni siquiera intentaré comenzar una descripción 
del sistema de partidos, que se compone de varias ideologías y un número 
todavía mayor de nacionalidades. Así, la Unión Europea es una excepción 
clara a todas las clasificaciones tradicionales. De hecho, se la describe a me
nudo en la bibliografía pertinente como sui generis; sin embargo, las insti
tuciones europeas se pueden analizar muy bien y con gran exactitud sobre 
la base de la teoría que se presenta en esta obra. 

Este libro le permitirá al lector estudiar y analizar sistemas políticos 
cualquiera que sea su nivel de complejidad institucional. Y lo hará de una ma
nera consecuente así como consistente. "Consecuente" significa que iniciare
mos nuestro análisis a partir de las consecuencias, y trabajaremos retroce
diendo hacia las instituciones que las producen. "Consistente" significa que 
se aplicarán los mismos argumentos a diferentes países en distintos niveles 
de análisis a lo largo de este libro. El objetivo consiste en formar una teoría 
del análisis institucional, someterla a múltiples pruebas y, como resultado, 
tener un alto nivel de confianza al corroborarla en varias situaciones dis
tintas. 

JUGADORES CON VETO, ESTABILIDAD POLÍTICA Y CONSECUENCIAS 

En breves palabras, el argumento fundamental de este libro es el siguiente: 
con el propósito de cambiar políticas —o, como diremos de aquí en adelan
te, para cambiar el statu quo (legislativo)—, un cierto número 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 país por la constitución (el presidente, la Cámara y el Sena
do en los Estados Unidos) o por el sistema político (los diferentes partidos 
que son miembros de una coalición gubernamental en Europa Occidental). 
A estos dos tipos distintos los denomino jugadores con veto institucionales 
y partidarios, respectivamente. Ofrezco las reglas para identificar a los ju
gadores con veto en cada sistema político. De acuerdo con estas reglas, cada 
sistema político tiene una configuración de jugadores con veto (un cierto 
número de jugadores con veto, con distancias ideológicas específicas entre 
ellos, y una cierta cohesión cada uno). Todas estas características afectan 
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el conjunto de resultados que pueden remplazar al statu quo (el conjunto ga-
nador del statu quo, como llamaremos al conjunto de estos puntos). El tama
ño del conjunto ganador del statu quo tiene consecuencias específicas sobre 
la creación de las política: unas desviaciones importantes del statu quo son 
imposibles cuando el conjunto ganador es pequeño —es decir, cuando los ju
gadores con veto son numerosos—; cuando tienen distancias ideológicas im
portantes entre ellos y cuando poseen cohesión interna. Denominaré estabi
lidad política a esta imposibilidad de desviaciones importantes del statu quo. 

Además, las instituciones políticas ordenan a los jugadores con veto en 
secuencias específicas a fin de tomar decisiones políticas. Los jugadores con 
veto específicos que presentan propuestas de "tómalo o déjalo" a los otros 
jugadores con veto tienen un control importante sobre las políticas que renx-
plazan al statu quo. A estos jugadores con veto les llamo establecedores de 
agenda, los cuales tienen que hacer propuestas aceptables a los otros juga
dores con veto (de otro modo las propuestas serán rechazadas y el statu quo 
se conservará). De hecho, seleccionarán entre los resultados factibles aquél 
que prefieran. Como consecuencia, los poderes que establecen de agenda 
quedan relacionados inversamente con la estabilidad política. Cuanto ma
yor sea la estabilidad política (es decir, cuanto más pequeño sea el conjun
to de resultados que puedan remplazar al statu quo), más pequeño será el 
papel del establecimiento de agenda. En el caso límite, 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, la posición 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 creación de la política. 1 Sin embargo, con gran frecuen
cia el establecedor de agenda será un actor colectivo (en cuyo caso las 
preferencias no están bien definidas) 2 o no conoceremos su ubicación 
exacta. Por ejemplo, veremos (en el capítulo m) que en sistemas parlamen
tarios el gobierno establece la agenda, pero no sabemos exactamente cómo; 
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 única predicción posible se basaría en la 
estabilidad política, que no requiere definir tanta información. 

1 Véase el capítulo XI. 
2 En el capítulo II defino el concepto de preferencias "cíclicas" y demuestro que los actores 

colectivos que deciden según el dominio de la mayoría tienen tales preferencias. 
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La estabilidad política afecta una serie de características estructurales 
de un sistema político. La dificultad que un gobierno encuentra en su in
tento por cambiar el statu quo puede conducir a su renuncia y a su rempla
zo en un sistema parlamentario. Esto significa que la estabilidad política 
conducirá a la inestabilidad del gobierno, como se indica en la gráfica l. De 
modo similar, en un sistema presidencial, la imposibilidad de que el siste
ma político resuelva problemas puede conducir a su remplazo por un régi
men militar ("inestabilidad del régimen" en la gráfica l ) . Finalmente, la im
posibilidad de cambiar el statu quo legislativo puede llevar a los burócratas 
y a los jueces a ser más activos e independientes del sistema político. Ofre
ceré argumentos teóricos y pruebas empíricas de estas afirmaciones en los 
capítulos siguientes. La gráfica 1 nos da una descripción visual de los víncu
los causales en el argumento. 

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

GRÁFICA I . Efectos de muchos jugadores con veto. 
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Italia y Grecia. Si vemos las teorías existentes en política comparada, estas 
naciones se agrupan de diferentes maneras. Para los defensores del análisis 
sobre la base de regímenes distintos (Linz, 1994; Horowitz, 1996), Estados 
Unidos es el único régimen presidencial, mientras que los otros tres son par
lamentarios. Para los patrocinadores de los análisis más tradicionales so
bre la base de sistemas de partido, los Estados Unidos y el Reino Unido que
dan agrupados como sistemas bipartidistas, mientras que Italia y Grecia son 
multipartidistas (Duverger, 1954; Sartori, 1976). Los enfoques culturales 
(Almond y Verba, 1963) también pondrían en el mismo grupo a los sistemas 
anglosajones, en contraposición a los países de Europa continental. El en
foque de consociacionalismo de Lijphart (1999) considera al Reino Unido 
como un país mayoritario, a Italia y Grecia como países de consenso y a los 
Estados Unidos en algún punto intermedio. 3 

En este libro, Italia y los Estados Unidos son países con muchos juga
dores con veto, y como tales tendrán alta estabilidad política, mientras que 
Grecia y el Reino Unido tendrán un solo jugador con veto, y por ende aca
so tengan gran inestabilidad política. 4 Obsérvese que Italia y los Estados 
Unidos no comparten ninguna característica según las clasificaciones tra
dicionales (ni el tipo de régimen ni el sistema de partidos sin mencionar la 
cultura o el consociacionalismo). Sin embargo, la teoría de los jugadores 
con veto espera encontrar características similares en ambos países. Como 
resultado de la estabilidad política o de la falta de ésta, la inestabilidad gu
bernamental será mayor en Italia y más baja en el Reino Unido y en Gre
cia; y el papel del poder judicial y de la burocracia será mucho más impor
tante en los Estados Unidos y en Italia que en el Reino Unido y en Grecia. 
Algunas de estas expectativas quedarán comprobadas mediante los análisis 
de los datos en este libro. En la gráfica 2 se presenta la forma en que la teo
ría de los jugadores con veto abarca las clasificaciones existentes. Ni los re
gímenes ni los sistemas de partido por sí solos captan las características que 
capta la teoría de los jugadores con veto. De hecho, el argumento principal 
de este libro es que cada configuración de variables tradicionales se traza 
sobre una constelación específica de jugadores con veto, de modo que es 
posible que dos países sean diferentes en todas las variables tradicionales 
(regímenes, sistemas de partidos, sistemas electorales, tipo de legislatura, 

3 Por una parte, Estados Unidos tiene dos partidos; por otro, es un sistema federal. 
4 Obsérvese la asimetría en la expresión: los países con muchos jugadores con veto tendrán 

estabilidad política, mientras que aquellos con un jugador con veto pueden tener inestabilidad. 
Explico las razones de esta diferencia en el capítulo i. 
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tipos de partidos) y aun así tengan constelaciones iguales o similares de ju
gadores con veto. Es la constelación de jugadores con veto la que mejor cap
ta la estabilidad política, y es la estabilidad política la que afecta una serie 
de otras características políticas e institucionales. 

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

RAZONES SUSTANTIVAS Y METODOLÓGICAS PARA EL ANÁLISIS 

DE LOS JUGADORES CON VETO 

¿Por qué empiezo desde las políticas y no desde otros puntos posibles, ta
les como instituciones, cultura política, características conductuales o nor-

GRÁFICA 2 . Diferencias en clasificaciones entre regímenes, sistemas de partido 
y jugadores con veto. 
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mas? Incluso si empezamos a partir de las políticas, ¿por qué concentrar
nos en la estabilidad política en vez de la dirección de los resultados de las 
políticas? Por último, una pregunta metodológica importante: ¿por qué em
pleo el conjunto ganador del statu quo en vez del concepto común de equi
librio? ¿Y cómo afecta mi análisis esta sustitución de los equilibrios por el 
conjunto ganador del statu quo? 

Comienzo mi análisis a partir de la creación de políticas (o, más exac
tamente, a partir de la legislación y la creación de leyes) debido a que las 
medidas políticas son el principal resultado de un sistema político. El pue
blo participa en un sistema político con el fin de promover los resultados 
(las políticas) que prefiera. Como resultado, la creación de políticas es im-1 ¿> 
portante para los actores políticos (partidos o representantes individuales), A 
ya sea que estos actores tengan preferencias directas sobre las políticas 
(como supone De Swaan, 1973) o si sólo se preocupan por la reelección 
(esta es la suposición simplificadora de Down, 1957), o si están motivados 
ideológicamente (para seguir el enfoque de Bawn, 1999a). 

Los actores políticos proponen diferentes medidas y son elegidos sobre 
la base de las políticas que recomienden. Los políticos o los partidos son 
sustituidos en su cargo cuando las políticas que proponen conducen a re
sultados indeseables, o cuando no aplican las medidas que prometieron an
tes de la elección. Obviamente, las declaraciones anteriores son simplifica
ciones, pero su idea es que el sistema político genera preferencias políticas 
y asegura que se implanten estas preferencias. No quiero decir con esto que 
otras características como culturas, ideologías, normas o instituciones no 
sean objetos legítimos de estudio per se. Lo que afirmo es que estamos me
jor sintonizados con un sistema político si empezamos nuestro estudio a 
partir de las políticas que se apliquen, y entonces trabajamos hacia atrás 
para descubrir cómo estas políticas derrotaron a las alternativas/ ¿Cuáles 
son las preferencias que llevaron a estos resultados, y cómo el sistema po
lítico seleccionó ciertas preferencias en lugar de otras? 

Pero incluso si nos concentramos en las medidas políticas como base 
de la empresa intelectual, ¿por qué concentrarnos en la "estabilidad políti
ca", la imposibilidad de cambiar significativamente el statu quo en vez de 
ser más ambiciosos y estudiar la dirección del cambio? Hay tres razones 

} para mi elección. 
Primero, la estabilidad política afecta una serie de otras características 

del sistema político, incluyendo características institucionales, como se in
dica en la gráfica i. Segundo, es una variable esencial en la bibliografía so-
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bre el tema. Los politólogos a menudo se interesan en el carácter decisivo 
de un sistema político, en su capacidad de resolver problemas cuando se pre
senten. Por ejemplo, en un análisis profundo de los efectos de las institucio
nes políticas, Weaver y Rockman (1993: 6) establecen una distinción 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 más efectivos; para innovar cuando las políticas 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 además de otros concentrados y bien organiza

dos; para asegurar la implantación efectiva de las políticas gubernamentales una 
vez que hayan sido aprobadas; para asegurar la estabilidad política de modo que 

las políticas 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

líticas 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 bibliografía sobre economía, empezando 
con Kydland y Prescott (1977), se ocupa del compromiso creíble del gobier
no de no interferir en la economía. Barry Weingast (1995) lleva el argumen
to un paso más allá e intenta diseñar instituciones que producirían tal com
promiso creíble. Propone "federalismo de conservación 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 economía, con competencia económica entre las unidades 
para asegurar el crecimiento. De manera similar, Witold Henisz (2000a, 
2000b) utiliza una serie de datos de largo tiempo para descubrir que las ta
sas de crecimiento y de inversión son más altas cuando el sistema político 
no puede cambiar las reglas de juego de la economía. 

Bruce Ackerman (2000) adopta una posición intermedia en un artículo 
profundo y estimulante. Sugiere que la configuración institucional óptima 
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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que 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 la estabilidad de la po
lítica como una variable importante. Algunos académicos consideran la 
flexibilidad como una característica deseable (a fin de resolver más pronto 
los problemas); otros señalan que intervenciones frecuentes pueden empeo
rar la situación. 

Adopto una posición más agnóstica con respecto a la estabilidad polí
tica. Es razonable suponer que aquellos a quienes les desagrada el statu quo 
preferirán un sistema político con capacidad para hacer cambios rápida
mente, mientras que los defensores del statu quo preferirán un sistema que 
produzca estabilidad política. No está claro que exista un consenso (ni 
que sea posible) acerca de si es deseable un ritmo más rápido o más lento 
de respuesta institucional. La firmeza para producir cambio político es bue
na cuando el statu quo es indeseable (ya sea porque una pequeña minoría 
domina el gobierno, como el anden regime en Francia o más recientemen
te Sudáfrica), o porque una crisis exógena desequilibra un proceso desea
ble (crisis petrolera y 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 exógena es beneficio
sa (como un aumento en el precio del petróleo en una economía produc
tora de crudo). Pero ya sea que la estabilidad política resulte deseable o in
deseable, la bibliografía anterior indica que es importante estudiar en qué 
condiciones se obtiene, lo cual es una meta de este libro. 

La tercera razón de enfocar la estabilidad política y no la dirección del 
cambio es que mi argumento se concentra en instituciones y sus efectos. 
Aunque algunos investigadores tratan de concentrarse en las implicaciones 
políticas específicas de ciertas instituciones, creo que los resultados especí
ficos son el resultado de las instituciones dominantes y de las preferencias 
de los actores implicados.**En otras palabras, las instituciones son como 
conchas, y los resultados específicos que producen dependen de los actores 
que las ocupen. 5 

5 Como ejemplo de mi argumento considérese el caso siguiente, desarrollado en el capítu
lo VIII: una parte importante de la bibliografía sobre economía política argumenta que los go
biernos divididos (que en mi vocabulario significan múltiples jugadores con veto) causan déficits 
presupuestarios, o inflación más alta. En contraste, mi argumento es que múltiples jugadores 
con veto causan estabilidad política, es decir, producen déficits altos si el país está acostum
brado a déficits altos (Italia), pero producen déficits bajos si el país está familiarizado con dé
ficits bajos (Suiza o Alemania). 
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Estas son las tres razones por las cuales usaré la estabilidad política 
como mi variable principal. Sin embargo, habrá ocasiones cuando sea ase
quible la información acerca de la identidad y preferencias del establece-
dor de la agenda, lo cual permitirá la formación de expectativas mucho más 
exactas acerca de los resultados políticos. El lector verá en el capítulo xi 
que la bibliografía institucional sobre la Unión Europea ha establecido y al
canzado tales metas. 

En cuanto a la variable principal de este libro, la estabilidad política, 
veremos que es definida por el tamaño del conjunto ganador del statu quo.6 

¿Por qué empleo este concepto en vez de la noción ampliamente aceptada 
de equilibrio (Nash)? La falta de análisis del equilibrio se debe al hecho de 
que en los espacios políticos multidimensionales raras veces existen equili
brios. De hecho, aunque en una sola dimensión se garantiza la existencia 
de equilibrios de modelos de votación, Plot (1967) ha demostrado que en 
dimensiones múltiples 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 intersección de las restricciones que cada partici
pante impone al conjunto de resultados. Ningún jugador racional si pudie
se elegir aceptaría cualquier resultado que no prefiriera sobre el statu quo.7 

6 La expresión más apropiada sería "conjunto ganador del resultado por default". Sin 
embargo, casi todo el tiempo la solución por default es el statu quo. Rasch (2000) ha identi
ficado los países donde esta disposición es parte de las reglas formales. Incluso 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 países de 
Europa Occidental en el periodo de 1981 a 1991, de 541 proyectos de ley, un voto final contra 
el statu quo se había tomado 73% de las veces (Doering, http://www.uni-postdam.de/uJls_ 
vergleich/research). En todos estos casos, el resultado final está, por definición, dentro del con
junto ganador del statu quo. En los casos donde no se haga una votación 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 mayoría en el parlamento puede prever un resultado que 
no prefiere sobre el statu quo, podrá dar pasos para hacer abortar todo el proceso de votación. 
Por lo tanto, de aquí en adelante empleo la expresión "conjunto ganador del statu quo" en vez 
de "conjunto ganador de la alternativa por default". 

'Aquí excluyo los casos en que un jugador recibe retribuciones específicas por hacer eso. 
Por ejemplo, puede recibir promesas de que en el futuro serán decisivas sus preferencias sobre 
otro asunto. No afirmo que tales casos sean imposibles, pero sí 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 análisis sistemático. 

http://www.uni-postdam.de/uJls_
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En este sentido, mi análisis es mucho más general que ningún otro mode
lo (como negociación, 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. 8 

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 terminología, la importancia de 
los jugadores con veto se puede encontrar en la obra de Madison y de Mon
tesquieu. Según 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 propósito observar que [la libertad] se establece 
por sus leyes". Para Madison, la distinción entre las dos cámaras se vuelve 
más activa mientras mayores diferencias tengan cada una de ellas. En tales 
casos, "la improbabilidad de combinaciones siniestras estará en proporción 
con la disimilitud de los dos cuerpos" (El Federalista, núm. 62). La relación 
entre la longevidad del gobierno y los jugadores con veto se puede encontrar 
en la obra de A. Lawrence Lowell (1896: 73-74). El identificó un "axioma en 
política" como el hecho de que "cuanto mayor sea el número de grupos dis
cordantes que formen la mayoría, más difícil será la tarea de complacerlos 
a todos, y más débil e inestable será la posición del gabinete". 

Más recientemente, la bibliografía sobre "gobiernos divididos" ha pre
sentado argumentos acerca de múltiples jugadores con veto y estabilidad 
política (Fiorina, 1992; Hammond y Miller, 1987). La bibliografía sobre 
burocracias ha conectado la producción legislativa con la independencia bu
rocrática (por ejemplo, McCubbins, Noli y Weingast, 1987, 1989; Hammond 
y Knott, 1996). La bibliografía 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 votación multidimensionales y en 
demostrar que un establecedor de agenda puede tener poderes cuasidicta-
toriales. 

8 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 aprobación del gobierno. 
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Lo más lejos que me he remontado rastreando las ideas contenidas en 
este libro fue a una declaración acerca de la importancia del establecimien
to de agenda en comparación con el poder de veto que aparece en la His
toria romana, de Tito Livio (6: 37), escrita hace más de dos mil años: 

Los tribunos de la plebe eran ahora objeto de desdén, dado que su poder se res

quebrajaba por su propio veto. No podía haber una administración imparcial 

o justa mientras el poder ejecutivo estuviera en manos del otro partido, mien

tras ellos sólo tuvieran el derecho de protestar mediante su veto; ni lograría la 

plebe tener jamás una participación 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 examinará en el capítulo ni), recuerdo 
una cita de Tucídides que podría considerarse como la primera expresión 
de ideas downsianas en la bibliografía sobre ciencias políticas: 

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 buscó poder 

por medios inapropiados, nunca se sintió obligado a halagarla sino que, por el 

contrario, disfrutaba de una estima tan grande que podía atreverse a encoleri

zarla por contradicción. Cuandoquiera que los veía a todos exaltados de mane

ra irrazonable e insolente, con una palabra los reducía a la alarma; por otro 

lado, si caían víctimas del pánico, al punto les haría recobrar la confianza. En 

suma, lo que era nominalmente una democracia, en sus manos se convirtió en 
gobierno por el primer ciudadano. Con sus sucesores fue diferente. Más nivela
dos unos con otros, y cada uno aferrándose a la supremacía, terminaron por com
prometer hasta la dirección de los asuntos públicos a los caprichos de la multitud.9 

Finalmente, después de que terminé el capítulo v, en que arguyo que la 
posibilidad de referéndum introduce a un jugador adicional con veto (el "vo
tante medio"), y como resultado los referendums provocan que sea más difícil 

9 Tucídides, Historias, libro II, 65.8-10; cursivas agregadas. Agradezco a Xenophon Yataga-
nas haberme recordado la cita, así como indicarme la referencia. Tucídides analiza aquí la ca
pacidad de un jefe para convencer al pueblo (como un presidente "estableciendo la agenda"). 
En el capítulo III hago una distinción entre esta capacidad y la característica institucional más 
precisa de cuál jugador con veto hace una propuesta a quién. 
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cambiar el statu quo y llevar los resultados más cerca de las posiciones de 
la media, descubrí que esta conclusión o variación de ella (dependiendo del 
significado de las palabras) puede tener al menos un siglo de antigüedad. 
Albert Venn Dicey (1890: 507) decía que el referéndum "es al mismo tiem
po democrático y conservador". 1 0 

Es probable que la mayoría de las ideas presentadas en este libro no 
sean originales; algunas han sido propuestas hace siglos, incluso milenios. 
El valor reside en la síntesis 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 análisis empíricos 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 habrá de for
talecer o minar la confianza en todas las demás. 

VISIÓN GENERAL 

Este libro está organizado deductivamente. Empiezo con principios senci
llos, obtengo sus implicaciones (primera parte), y entonces las aplico a si
tuaciones más concretas y complicadas (segunda parte). Primero someto a 
prueba las implicaciones políticas de la teoría (tercera parte) y después las 
implicaciones estructurales (cuarta parte). Es posible que esta organización 
sorprenda a los comparativistas que gustan de argumentos inductivos. De 
hecho, los lectores primero tendrán que pasar por algunos modelos senci
llos antes de entrar al análisis de situaciones más realistas y antes de los re
sultados empíricos. 

¿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 implica jugadores 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 a lo largo de varios temas, 
que van desde el tipo de régimen (presidencial o parlamentario), hasta in
teracciones entre gobierno y parlamentos, referendums, federalismo, legis-

1 0 Citado en Mads Qvortrum (1999: 533). 



1 4 INTRODUCCIÓN 

lación, presupuestos, independencia de burócratas y jueces. Y los mismos 
principios de análisis se pueden aplicar no sólo a países que hemos estu
diado y analizado muchas veces, sino también a casos en que no encajan 
los modelos existentes (como la Unión Europea). El lector no apreciaría el 
bosque si sólo se concentra en los árboles de cada capítulo. Y espero que 
sea la descripción del bosque la que pueda ayudar a algunos lectores a iden
tificar y analizar árboles que no incluí en este libro. 

La primera parte presenta la teoría de los jugadores con veto tanto para 
jugadores con veto individuales (capítulo i) como colectivos (capítulo II). En 
el primer capítulo defino jugadores con veto, establecedores de agenda y 
estabilidad política, concentrándome en jugadores con veto individuales. 
Explico por qué más jugadores con veto conducen a niveles más altos de 
estabilidad política. Además muestro que, conforme aumenta la distancia 
entre jugadores con veto, la estabilidad política aumenta y el papel del es
tablecimiento de agenda disminuye. Explico también por qué todas estas 
proposiciones que presento son condiciones suficientes pero no necesarias 
para la estabilidad política, es decir, por qué muchos jugadores con veto con 
distancias ideológicas grandes entre ellos producirán estabilidad política 
elevada, mientras que pocos jugadores con veto pueden producir o no in
estabilidad política. Finalmente, demuestro que el número de jugadores con 
veto se reduce si uno de ellos es ubicado "entre" los otros. Muestro las con
diciones en las cuales la adición de un jugador con veto no afecta la esta
bilidad política ni los resultados de la política. Denomino regla de la absor
ción a esta condición y demuestro su importancia para los pasos ulteriores 
del análisis. Como resultado de la regla de absorción, una segunda cámara 
puede tener poder de veto pero no afectar los resultados de la política, o un 
partido adicional en un gobierno de coalición tal vez no tenga consecuen
cias políticas debido a que sus preferencias están ubicadas entre las prefe
rencias de los otros socios de la coalición. Una implicación importante de 
la regla de absorción es que el sólo contar el número de jugadores con veto 
puede ser engañoso, dado que una gran proporción de ellos puede ser ab
sorbida. Muestro que la mejor manera de tomar en cuenta a los jugadores 
con veto es considerando no sólo su número, sino sus ubicaciones relati
vas, y demuestro exactamente cómo se puede hacer esto. 

En el capítulo 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
yoría calificada o mayoría simple. Así, el capítulo n se .centra en reglas co-
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nocidas de toma de decisiones. Explico que los jugadores con veto colecti
vos en principio pueden generar problemas graves para el análisis debido 
a que no pueden necesariamente decidir lo que quieren. Sus preferencias 
son "intransitivas", de modo que diferentes mayorías pueden preferir, al 
mismo tiempo, la alternativa A en vez de la B, la B en lugar de la C, y la C 
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 comparación). Encuentro una forma realista de eliminar el proble
ma y calcular los resultados de la elección colectiva cuando las decisiones 
de los jugadores con veto son tomadas por una mayoría simple o por una 
calificada. 

Como resultado de estos dos capítulos teóricos, podemos formarnos ex
pectativas acerca de la estabilidad política y de los resultados de la toma de 
decisiones legislativa en cualquier sistema político, ya sea presidencial o 
parlamentario, ya tenga una legislatura unicameral o bicameral, ya haya 
dos o más partidos, o si estos partidos son débiles o fuertes. Hay una con
figuración de jugador con veto de cada combinación de estas variables com
parativas tradicionales, y más: el análisis de los jugadores con veto toma en 
cuenta las posiciones y preferencias de cada uno de estos actores, de modo 
que la exactitud del análisis y de las expectativas aumenta conforme se in
troducen preferencias políticas más exactas en los datos. 

En la segunda parte se aplican estos conceptos teóricos y expectativas 
al cuerpo de la bibliografía sobre política comparada, y se cotejan las ex
pectativas generadas por la bibliografía tradicional con las proposiciones 
generadas en la primera parte. El argumento principal de la segunda parte 
es que los análisis y variables tradicionales ejercen impacto sobre los juga
dores con veto, pero este impacto varía según las situaciones instituciona
les específicas, y varía incluso más en función de las preferencias de los di
ferentes jugadores con veto, debido a la regla de absorción. 

En el capítulo m se comparan diferentes tipos de regímenes y se argu
menta que las diferencias entre regímenes democráticos y no democráticos 
es la competitividad del proceso de establecimiento de agenda. Como resul
tado de la competencia política, las élites que tienen éxito político se apro
ximan más a las preferencias del votante medio. Los regímenes democráti
cos se clasifican en presidenciales y parlamentarios; la versión de la teoría 
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 concentración en el establecí-



16 INTRODUCCIÓN 

miento de la agenda genera expectativas opuestas a la bibliografía 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 regímenes parlamen
tarios. 

El capítulo IV se concentra aún más en la relación entre gobierno y par
lamento en los regímenes parlamentarios. Se explica por qué la mayor parte 
del tiempo la configuración de jugador con veto de un país está compues
ta por los partidos que participan en una coalición 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 análisis de 
¿eonsociacionalismo de Lijphart, se puede interpretar como el poder insti
tucional atribuido al gobierno para establecer la agenda parlamentaria. 

El capítulo v se concentra en el referéndum y explica por qué la inclu
sión de la posibilidad de un referéndum aumenta el número de jugadores 
con veto en un país, y produce resultados finales más 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 legislación. 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 políticas 
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 capítulo vi trata sobre federalismo, bicameralismo y mayorías califi
cadas. Cada uno de estos términos se traduce en la teoría de los jugadores 
con veto con el fin de sacar implicaciones acerca de las consecuencias de 
estas instituciones sobre la creación de política. El federalismo suele ir 
acompañado por el bicameralismo (una segunda cámara representa a los 
estados y tiene poder de veto sobre piezas importantes cuando no sobre to
das las piezas de legislación), o toma de decisiones de mayoría calificada. 
Como resultado, el federalismo aumenta el número de jugadores con veto, 
y por lo tanto la estabilidad política. Comparo las propiedades de la toma 
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de decisiones bicameral con mayorías calificadas, así como con la combi
nación de ambas (que existe en los Estados Unidos así como en la Unión 
Europea). 

La tercera parte se concentra en las implicaciones políticas del análisis 
anterior. Esperamos una mayor estabilidad política como función de los ju
gadores con veto después de tomar en cuenta la regla de absorción. La iden
tificación de estabilidad política no es un asunto trivial; dos capítulos se de
dican, por tanto, a este tema. 

El capítulo vil se concentra en las desviaciones importantes del statu 
quo. Considero la legislación sobre horas de trabajo y condiciones labora
les en democracias parlamentarias, y encuentro que se introduce legislación 
importante en países con uno o unos cuantos jugadores con veto, con más 
frecuencia de la que ocurre en países con muchos jugadores con veto, par
ticularmente si hay grandes distancias ideológicas entre ellos. Este resulta
do se contrasta con el número total de leyes en diferentes países; este nú
mero se correlaciona positivamente con el número de jugadores con veto. 
Como resultado, los países con pocos jugadores con veto producen varias 
leyes de importancia y pocas sin importancia, mientras que las naciones con 
muchos jugadores con veto producen pocas leyes de importancia y muchas 
leyes sin ella. El capítulo termina con la expectativa de que tales diferencias 
sistemáticas conduzcan a un concepto distinto de "ley" en diferentes países. 

En el capítulo vm se examinan los resultados macroeconómicos. Una 
vasta gama de bibliografía económica postula que el número de jugadores 
con veto está correlacionado con déficits más altos, ya que diferentes juga
dores con veto requieren porciones importantes del presupuesto. En con
traste, de acuerdo con la teoría de los jugadores con veto, más jugadores 
con veto conducen a mayor inercia, y por ende los países con altos niveles 
de deuda (Italia) continuarán teniendo altos déficits, mientras que los paí
ses con bajos niveles de deuda (Suiza) continuarán teniendo bajos niveles 
de déficit. De modo similar, la composición del presupuesto cambiará más 
en los países con pocos jugadores con veto, mientras que los países con mu
chos jugadores con veto dependerán más de un piloto automático. 

En la cuarta parte se examinan las consecuencias institucionales de la 
estabilidad política. De acuerdo con la teoría, la estabilidad política condu
cirá a una inestabilidad gubernamental en los sistemas parlamentarios. a 
inestabilidad de régimen en los sistemas presidenciales, y a una jndepen-
dencia de jueces y burócratas. En los capítulos de esta parte se examinan 
estas afirmaciones. 
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En el capítulo ix se verá el tema de la estabilidad del gobierno. Además 
volveremos a considerar las afirmaciones en la bibliografía, según las cua
les el sentido de que el sistema de partidos de un país (es decir, caracterís
ticas del parlamento) afecta la supervivencia del gobierno. En contraste, la 
teoría de los jugadores con veto sostiene que son las características del go
bierno las que afectan la supervivencia del mismo. Las dos expectativas es
tán 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 coalición: jugado
res con veto múltiples. Sin embargo, la correlación no es perfecta. Los sis
temas de muchos partidos pueden producir gobiernos de mayoría de un 
solo partido así como gobiernos minoritarios. Como resultado, las implica
ciones de las dos teorías se pueden separar empíricamente, y trabajos re
cientes (principalmente de Warwick) han mostrado que lo que importa son 
las características del gobierno. 

En el capítulo x se establecen las razones por las que la estabilidad po
lítica afecta el papel de los burócratas y el poder judicial, y se examina la evi
dencia empírica. Aunque son similares los argumentos para la independen
cia de la burocracia y el poder judicial en relación con el sistema legislativo, 
hay más evidencia empírica disponible sobre jueces que sobre burócratas. 

En el capítulo xi se aplica todo el análisis desarrollado en el libro a un 
nuevo sistema político: la Unión Europea. La Unión Europea es algo extra
ordinario, ya que no es un país ni una organización internacional y ha al
terado frecuentemente su constitución (cuatro veces en los últimos quince 
años). Además, la estructura institucional de la Unión Europea es muy com
plicada (Ross, 1995) y no encaja en las clasificaciones existentes (no es ni 
presidencial ni parlamentaria y tiene una cámara que decide con tres dife
rentes mayorías calificadas). Además de todo eso, la legislatura es con mu
cha frecuencia tricameral, y el número de partidos es extraordinario si se 
tiene en cuenta que están definidos tanto por nacionalidad como por ideolo
gía. Por consiguiente, la Unión Europea constituye un reto abrumador para 
la mayoría de las teorías existentes. Incluso para la teoría de los jugadores 
con veto, la Unión Europea es un desafío importante: tuve que extender la 
teoría presentada en la primera parte (como el análisis del "establecimiento 
de agenda condicional" y el cálculo de un núcleo multicameral) con el fin de 
estudiar las instituciones de la Unión Europea. Por lo tanto, someter a prue
ba pronósticos de jugadores con veto con datos de la Unión Europea será un 
difícil examen para la teoría. 
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En la conclusión regreso a las características distintivas del libro. El 
modo deductivo de presentación permite que los mismos principios senci
llos se combinen en el análisis de fenómenos complicados. Con la introduc
ción de las nuevas variables (jugadores con veto) se rastrea el proceso le
gislativo con el nivel de detalle que sea necesario, y es significativamente 
más exacto que en cualquiera de las teorías tradicionales. Como resultado, 
las expectativas se pueden formular en forma más clara, y someterse a prue
ba con mayor facilidad. 

La evidencia empírica presentada cubre una vasta gama de políticas, 
procesos y países. La calidad de los datos es a veces muy confiable (capítu
los vil y vin), otras veces no tanto (capítulo x); a veces se origina en el tra
bajo de un solo autor (capítulo vil) o de dos autores (capítulo VIII), mien
tras que en otras ocasiones se basa en los resultados de otros investigadores 
(capítulo ix). Finalmente, la posición del establecedor de agenda se conoce 
con mucha exactitud en algunos casos, lo cual permite hacer pronósticos 
exactos sobre los resultados (capítulo xi), mientras que en otros casos igno
raremos la identidad del establecedor de agenda a fin de hablar únicamen
te acerca de la estabilidad política de los resultados (capítulos vil y vm). Sin 
embargo, toda esta evidencia diversificada hace que la teoría investigada sea 
corroborada en toda una diversidad de condiciones. 



PRIMERA PARTE 

T E O R Í A D E L O S J U G A D O R E S C O N V E T O 



En la primera parte se analiza el impacto de diferentes instituciones políti
cas sobre la política. Fundamento mi análisis en la política porque podemos 
pensar en un sistema político como el medio para la toma de decisiones co
lectiva. En consecuencia, todos los actores en un sistema político, ya se tra
te de votantes, representantes o partidos, se preocupan por los resultados 
políticos, ya sea de modo directo o indirecto, ya sea porque prefieren algu
nos resultados o porque otras cosas que les gustan (como la reelección) de
penden de los resultados de la política. 

Sin embargo, los resultados de la política son producto dé dos factores: 
las preferencias de los actores implicados y las instituciones predominan
tes. Dado que la identidad de los jugadores y sus preferencias son variables, 
mientras las instituciones son más estables, los resultados de la política 
habrán de variar dependiendo de quién controle el poder político así como 
en dónde esté el statu quo. Por el momento, consideraremos como dado el 
statu quo y analizaremos su ubicación más a fondo cuando se haga nece
sario. 

En este libro nos concentraremos en la parte más estable de la interac
ción y trataremos de evaluar los resultados enfocando únicamente las ins
tituciones, con un conocimiento limitado sobre la identidad de los actores 
que los producen. Haremos pronósticos acerca de las consecuencias del nú
mero de actores implicados o sus posiciones relativas, sin conocer núme
ros o ubicaciones con exactitud. Dado que sabemos poco acerca de las iden
tidades y elecciones de los actores implicados, sólo estaremos capacitados 
para hacer declaraciones sobre el tipo de cambio, o cuántos 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 difícil o imposible (la estabilidad 
política es grande), pero no podré vaticinar el cambio real. Cuando el cam
bio político es posible, el que ocurra o no se deberá a las elecciones específi
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 capítulo que las implicaciones de esta declaración están 
lejos de ser triviales. 

En esta parte ofrezco las reglas de acuerdo con las cuales todas las ins
tituciones políticas (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 número y la ubi
cación de los jugadores con veto afecta la estabilidad política, o lo difícil 
que 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 estos jugadores con veto sean individuales o colectivos afecta la 
forma en que toman decisiones acerca de política. Si se trata de individuos 
(un presidente o un partido político monolítico), pueden decidir fácilmen
te sobre la base de sus preferencias. Si son colectivos (un parlamento o un 
partido político débil), la ubicación del resultado depende de la regla inter
na de toma de decisiones (unanimidad, mayoría calificada o simple) y de 
quién controla la agenda. Por lo tanto, las instituciones políticas tradicio
nales como tipos de régimen, o número de cámaras de parlamento, o núme
ro, cohesión y posiciones ideológicas de los partidos, o reglas de toma de 
decisiones de todos estos actores, se traducirán en alguna constelación de ju
gadores con veto, que a su vez determinará la estabilidad política de un sis
tema político. 

Este enfoque establece la posibilidad de diferentes medios instituciona
les para causar el cambio político, pero no identifica ni puede identificar la 
dirección del mismo. Para la identificación de la dirección del cambio, se 
requieren las preferencias de los jugadores con veto, así como la identidad 
del establecedor de la agenda y la ubicación del statu quo. En otras pala
bras, las instituciones en este libro se asemejarán a conchas, y sólo cuando 
sean identificados los ocupantes de estas conchas y el statu quo, será posi
ble hacer pronósticos específicos sobre los resultados. Sin embargo, como 
lo demuestro, hay resultados importantes que se pueden obtener incluso si 
ignoramos las elecciones específicas de los diferentes actores. Tales resulta
dos cubren, como lo he argumentado, no sólo la estabilidad política, sino 
también una serie de consecuencias de la estabilidad política 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 está dividida en dos capítulos. En el primer capítulo se ana
lizan jugadores con veto individuales, mientras que en el segundo nos con-
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centramos en jugadores con veto colectivos. Hay dos razones para esta di
visión. Primero, para fines didácticos, la división de los capítulos facilita una 
mejor comprensión, dado que la teoría de jugadores con veto individuales 
es sencilla, directa e intuitiva, mientras que los jugadores con veto colecti
vos introducen complicaciones en el análisis (dependiendo de las reglas que 
regulan su toma de decisiones) y, como lo muestro, aproximaciones dentro 
de los resultados. Segundo, la división es útil porque losjugadores con veto 
colectivos, como lo explico, tienen problemas particularmente serios como 
establecedores de la agenda, debido a que diferentes mayorías pueden pre
ferir hacer diferentes propuestas, problema que abordaré a fondo en el ca
pítulo II. 



I . J U G A D O R E S C O N V E T O I N D I V I D U A L E S 

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

S 1. JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD POLÍTICA 

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

La constitución de un país j Juede asignar la condición de jugador con 
veto a diferentes actores individuales o colectivos. Si los jugadores con veto 
son generados por la constitución, se les denomina jugadores con veto ms-
titucionales. Por ejemplo, la Constitución de los Estados Unidos especifica 
que la legislación, para ser aplicada, requiere de la aprobación del presiden
te, la Cámara de Representantes y el Senado (dejemos por el momento la 
anulación 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 político por sus jugadores con veto institucionales es 
algo que puede aclarar algunas ideas. Si los jugadores con veto son genera-
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dos por el juego político, se les denomina jugadores ccnxMeta~partidarios. 
Por ejemplo, puede ocurrir que en la Cámara de Representantes haya dife
rentes mayorías, lo cual hace que la Cámara ya no pueda ser reducida como 
un jugador con veto. Alternativamente, puede ser que la Cámara esté con
trolada por un solo partido cohesivo, y que las únicas piezas de legislación 
aprobadas sean aquellas respaldadas por dicho partido. En este caso, aun
que la Cámara sea el jugador con veto institucional, el partido con mayo
ría es el jugador con veto real (partidario). De modo similar, en Italia, aun
que la legislación puede ser generada por la aprobación de ambas cámaras 
de la legislatura (dos jugadores con veto institucionales), un examen más 
detenido indica que los jugadores con veto partidarios son los partidos que 
componen la coalición de gobierno. Retornaremos a este punto en el capí
tulo H. 

Cada jugador con veto individual está representado aquí por su punto 
ideal en un espacio político de n dimensiones. Además, 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 
gráfica i.i presenta un espacio bidimensional, donde las dimensiones 1 y 2 
podrían ser el monto del presupuesto para seguridad social y defensa, res
pectivamente. En estas dos dimensiones un jugador con veto ( 1 ) está repre
sentado en el centro del círculo. La gráfica también representa cuatro pun
tos, P, X, Y y Z, en diferentes ubicaciones. El jugador con veto es indiferente 

GRÁFICA I. I . 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 círculo con el 
centro 1 y el radio IX —de aquí en adelante (1, IX)—, o "la curva de indi
ferencia que atraviesa a X", también pasa a través de Y, mientras que el pun
to P está ubicado dentro del círculo y el punto Z está ubicado afuera. 

Ambas suposiciones incluyen varias simplificaciones. Por ejemplo, un 
actor indiyjiiuaLpuede^estar-i^ dimensión en vez de dos 
o más. En un tema redistributivo puede ser que un actor esté interesado en 
maximizar su parte, y ser completamente indiferente a quién más obtiene 
cuánto. Por añadidura, las curvas de indiferencia circulares indican la mis
ma intensidad de preferencias en cada tema. Si estas suposiciones nojson 
válidas, se tendrán que reevaluar l^a^jle^laj^jqjLe^reJacionadas con las dis
tancias ideológicas entre los jugadores con veto. Sin embargo, las afirma
ciones que dependen sencillamente del número de jugadores con veto sí se 
sostienen, cualquiera que sea la forma de las curvas de indiferencia. De aquí 
en adelante representaré a un jugador con veto mediante un punto (es decir, 
A), el statu quo con otro (SQ), y A preferirá cualquier cosa que haya dentro 
del círculo (A, ASQ) en vez del statu quo. 

Ahora defino dos conceptos más. 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 política corriente. El conjunto gana
dor del statiuepto es el conjunto de políticas que puede remplazar el exis
tente.1 El se^SaaQ-Concepto es el núcleo, el conjunto de puntos con conjun
to ganador vacío: los puntos que no pueden ser derrotados por ningún otro 
punto si aplicamos la regla de la toma de decisiones...Suelo hacer referencia 
al núcleo junto con la regla de toma de decisiones que lo p r o d u c e . P o r e j e m -

plo, el "núcleo de unanimidad" se refiere al conjunto de puntos que no pue
den ser derrotados si la decisión es unánime. Otro nombre que también 
utilizo para el "núcleo de unanimidad" es el "conjunto de Pareto". En la grá
fica 1.2, presento un sistema con tres jugadores con veto, A, B y C, y dos dife
rentes posiciones del statu quo, SQ1 y SQ2. Como se podrá 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 intersección. He sombreado esta intersección en la gráfi-

1 En las partes III y iv se examinan formas más interesantes y productivas para conceptuar 
el concepto de statu quo, pero aquí no las necesitamos. 

t . / / 
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ca 1.2. Una operación similar indica que W(SQ2) = 0, siempre y cuando SQ2 
esté ubicado dentro del triángulo ABC. 2 Así, el núcleo de unanimidad es el 
triángulo completo ABC como está sombreado en la gráfica. 

Utilizo la pequenez del conjunto ganador de SQ y el tamaño del núcleo 
de unanimidad como indicadores de estabilidad política. En la sección 3 de
muestro formalmente que estos dos indicadores son casi equivalentes (pro
posición 1.3). Aquí, s inembargo, ofrezco argumentos en favor de cada uno, 
independientemente. 

En cada proposición, "el conjunto ganador en el caso A es más peque
ño 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 

2 Si, no obstante, SQ2 está ubicado fuera del triángulo ABC, entonces puede ser derrotado 
por su proyección sobre el lado más cercano, de modo que su conjunto ganador no está vacío. 

GRÁFICA 1.2. Conjunto ganador y núcleo de un sistema con tres jugadores con veto. 
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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 definición de núcleo de unanimidad conduce lógicamente a la con
clusión de que su tamaño es un sustituto de estabilidad política. Deshecho, 
un mayor núcleo 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 más complicado. Empleo 
la pequenez del conjunto ganador del statu quo como un agente de la esta
bilidad política por las razones siguientes: 

1. Cuanto mayor sea el conjunto ganador del statu quo, más probable 
será que algún subconjunto del mismo satisfaga algunas restriccio
nes externas ad ic iona les^ 

2. Si hay costos de transacción al cambiar el statu quo, entonces los ju-. 
gadores no e m p r e n d e r á n un cambio conducente a una política que 
sólo sea ligeramente distinta, lo cual significa que subsistirá el statu 
quo^. 

3. Incluso sin costos de transacción, si los jugadores emprenden un 
cambio, un pequeño conjunto ganador del statu quo significa que 
el cambio será incremental. En otras palabras, un pequeño conjun
to ganador del statu quo excluye grandes cambios políticos. 

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

Los dos agentes de la estabilidad política son complementarios para di
ferentes posiciones del statu quo. Cuando el statu quo está muy alejado de 
todos los jugadores con yeto^^u-cruijunto-ganador es grande (la estabilidad 
política es baja). A medida que el statu quo se aproxima a uno de los juga
dores con veto, la estabilidad política aumenta (dado que el conjunto gana
dor del statu quo incluye únicamente los puntos que este jugador con veto 
prefiera por encima del statuj^uo)^ Desplazar el statu quo todavía más 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 gráfica 1 .3 ) . 

El análisis anterior indica que4a, estabilidad..política depende crucial-
mente de la posición del statu quo. No obstante, son de especial interés las 
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X>royos\c\óñp$4ndependientes de la posición del statu quo, y ello por dos ra
zones. Primera, en el análisis de la ciencia política no siempre es fácil em
pezar localizando el statu quo. Por ejemplo, cuando se introduce una pro
puesta de ley sobre atención 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. 3 

Segunda, el análisis político que depende de la posición del statu quo 
tiene necesariamente un carácter en extremo contingente y volátil (exacta-

3 Un enfoque alternativo consideraría un espacio político de dimensionalidad extremada
mente alta, y consideraría el statu quo como el resultado generado por toda la legislación exis
tente y las desviaciones causadas por algún proyecto de ley particular. Entonces pasamos por 
alto las dimensiones que no han sido afectadas por el cambio. En mi opinión, éste es un pro
cedimiento mucho más complicado. 

GRÁFICA 1.3. Conjunto ganador y núcleo de un sistema con cuatro jugadores con veto. 
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mente como el statu quo del que depende). El análisis de la legislación ante
rior puede convertirse en una empresa extremadamente difícil (en especial 
si consideramos esta legislación con el paso del tiempo). No soy de la opi
nión de que tal análisis sea superfluo o irrelevante, sino todo lo contrario. No 
obstante, me gustaría ver si se pueden hacer algunas afirmaciones compara
tivas independientemente de la posición del statu quo, si son posibles afir
maciones que sean características de un sistema político y no del statu quo.4 

En lo que resta de este capítulo me concentraré en otros factores que 
afectan la estabilidad política. En la sección 2 desarrollo el análisis en dos 
partes complementarias: el caso en que el conjunto ganador de SQ no está 
vacío, y el caso en que está vacío (cuando SQ está ubicado dentro del nú-^ 
cleo de unanirmdad). En la sección 3 demuestro la alta correlación de los 
dos enfoques. 

2. NÚMERO DE JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD POLÍTICA 

2.1. El conjunto ganador del statu quo no está vacío 

La gráfica 1.3 reproduce la gráfica 1.2 y agrega otro jugador con veto: D. Es 
fácil ver por comparación de las dos gráficas que el conjunto ganador de 
SQ1 se contrae con la adición de D como jugador con veto. De hecho, D veta 
algunos de los puntos que eran aceptables para los jugadores con veto A, B 
y C. Éste es el caso genérico. En condiciones espaciales singulares la adi
ción de un jugador con veto tal vez no afecte el resultado. Con objeto de 
ahorrar espacio no presento aquí otra gráfica, pero el lector puede imagi
narse lo siguiente: si D está ubicado sobre la línea BSQ entre B y SQ de 
modo que el círculo en torno de D se incluya dentro del círculo en torno 
de B, la adición de D como jugador con veto no influirá en el tamaño del 
conjunto ganador de S Q L 5 Podría 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-

4 Analizo el concepto mismo de statu quo que es omnipresente en modelos formales y tan 
evasivo en estudios empíricos en el capítulo ix como el fundamento de mi análisis de la esta
bilidad gubernamental. 

5 Abordo el punto de cuándo "cuentan" los jugadores adicionales con veto, es decir, cómo 
afectan el tamaño del conjunto ganador del statu quo, en la siguiente sección. 
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res con veto, el conjunto ganador del statu quo quede vacío en algún pun
to, de tal suerte que ya no haya un punto que pueda derrotar al statu quo. 
Este habría sido el caso si D estuviera ubicado en un área tal que SQ1 que
dase rodeado por jugadores con veto. Trataremos este caso en los párrafos 
siguientes. Permítaseme resumir aquí los resultados del análisis hecho has
ta el momento. Si el conjunto ganador del statu quo existe^ su tamaño-dis
minuye o permanece igual con la adición de nuevos jugadores con veta. 

2.2. El conjunto ganador del statu quo está vacío 

Concentrémonos ahora en SQ2 en la gráfica 1.3. Allí se presenta el caso en 
que está vacío el conjunto ganador del statu quo con tres jugadores con veto. 
Dado que W(SQ2) = 0, el tamaño de W(SQ) no va a cambiar, por muchos 
jugadores con veto que agreguemos. Sin embargo, la adición de D como 
nuevo jugador con veto tiene otro resultado interesante: expande el núcleo 
de unanimidad. El lector puede verificar que el núcleo de unanimidad es 
ahora el área completa ABCD. De nueva cuenta, no es necesario que un ju
gador adicional con veto expanda el núcleo de unanimidad. Es posible que 
deje igual el tamaño del núcleo de unanimidad, como hubiera sido el caso 
si D estuviera localizado dentro del triángulo ABC. Trataremos este caso en 
la siguiente sección. Por el momento, la conclusión de este párrafo es ésta: 
si hay un núcleo de unanimidad, su tamaño aumenta o permanece igual con 
la adición de nuevos jugadores con veto. 

Combinando las conclusiones de los párrafos anteriores se llega a la si
guiente proposición: 

Proposición /.;:>La adición de un nuevo jugador con veto aumenta 
la estabilidad política o la deja igual (ya sea disminuyendo el tama
ño del conjunto ganador del statu quo, o acrecentando el tamaño 
del núcleo de unanimidad, o dejando iguales a ambos). 

La estática comparativa que la proposición i.l respalda es muy restric
tiva. Obsérvese que hablo de la adición de un nuevo jugador con veto. La 
frase implica que los otros jugadores con veto seguirán siendo los mismos 
en la comparación. Por ejemplo, sería una aplicación inapropiada de la pro
posición 1.1 el considerar que si eliminamos un jugador con veto determi
nado y agregamos dos más, el resultado sería un aumento de la estabilidad 
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política. No menos erróneo sería comparar dos diferentes sistemas, uno con 
tres jugadores con veto y otro con cuatro, y sacar la conclusión de que el 
segundo produce más estabilidad política que el primero. Así, aunque la 
proposición i.l permite hacer comparaciones del mismo sistema político 
con el paso del tiempo, usualmente no nos permite comparar entre sis
temas. 

La siguiente proposición, que denominaré "criterio numeric^", aumen
ta la sencillez pero reduce la exactitud de la proposición i.l. La razón es que 
pasa por alto los casos en que agregar un jugador con veto no causa ningu
na diferencia sobre la estabilidad política. 

Criterio numérico: La adición de un nuevo jugador con veto aumen
ta la estabilidad política (ya sea al disminuir el tamaño del conjun
to ganador del statu quo o al aumentar el tamaño del núcleo de una
nimidad). 

El "criterio numérico" tiene las mismas restricciones para la estática 
comparativa que la proposición i.l. Por añadidura, puede conducir a expec
tativas erróneas, ya que un nuevo jugador con veto no siempre aumenta la 
estabilidad política. Este punto se debe subrayar dado que, como se verá en 
los capítulos empíricos, la investigación empírica frecuentemente emplea 
el criterio numérico ya sea para producir expectativas o para someterlas a 
prueba. Las proposiciones que se presentan en la siguiente sección relajan 
algunas de las restricciones anteriores. 

3. REGLAS DE CUASIEQUIVALENCIA Y DE ABSORCIÓN, DISTANCIAS 

ENTRE JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD POLÍTICA 

Esta sección trata de las condiciones en las cuales agregar un jugador con 
veto afecta (aumenta) la estabilidad política. Si no lo hace, diremos que el 
nuevo jugador con veto es "absorbido'* por los existentes, lo que da el títu
lo "regla de la absorción" a esta sección. Como interesante producto secun
dario del análisis, veremos que los dos distintos agentes de estabilidad po
lítica (el tamaño del núcleo de unanimidad y el tamaño del conjunto ganador) 
son casi equivalentes, así como en qué condiciones alterar las distancias en
tre los jugadores con veto afecta la estabilidad política. 
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GRAFICA 1.4. El conjunto ganador de jugadores con veto A y C está contenido 
en el conjunto ganador de jugadores con veto y B (B es absorbido). 

3.1. Reglas de cuasiequivalencia y de absorción 

Empiezo por presentar el argumento en una sola dimensión por razones de 
sencillez. Considérese la situación que se presenta en la gráfica 1.4. Tres in
dividuos (todavía no son jugadores con veto) están ubicados en la misma 
línea recta, y el statu quo se encuentra en cualquier parte en un espacio de 
n dimensiones (un espacio bidimensional vasto para describir la situación). 
En lo que resta de esta sección hago un índice de los diferentes conjuntos 
ganadores de los jugadores con veto, no por la posición del statu quo, ya que 
mis resultados son válidos para cualquier posición posible del statu quo. 

La gráfica 1.4 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
rencia de A, B y C con la línea AC. Considérese primero que los actores A 
y B (pero no C) son jugadores con veto, e identifiquemos el conjunto gana-
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dor del statu quo (W(AB)). Agreguemos C al conjunto de jugadores con veto; 
es decir, demos a C la capacidad de vetar los resultados que no le gusten. 
Es fácil ver que el conjunto ganador del statu quo sexontrae a W(ABC) (al 
pasar por los puntos D y F). En este caso agregar un jugador con veto au-^ 
menta la estabilidad política 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 a través de D y F). Agregar B como un jugador con veto 
no afecta su tamaño. En otras palabras, W(ABC) = W(AC). 

—¿Por qué se restringía la creación de política en el primer caso pero no 
en el segundo? La razón e s q u e si B está ubicado entre A y C, entonces F 
está ubicado entre E y D. 6 En otras palabras, es imposible que A y C ten
gan preferencias conjuntas sobre el statu quo que B no compartirá. 

Podemos llegar a conclusiones similares en lo tocante al núcleo de una
nimidad: agregar B a los jugadores con veto A y C no afecta el núcleo de 
unanimidad del sistema (que es el segmento AC), mientras que agregar C a 
A y B expande el núcleo 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 núcleo de unanimidad), eso no afecta al conjunto 
ganador del statu quo, y cuando no afecta al conjunto ganador del statu quo 
(para cualquier posición de SQ), está ubicado dentro del segmento defini
do por los jugadores con veto existentes (su núcleo de unanimidad). De he
cho, la única manera en que las tres curvas de indiferencia pasarían por los 
dos mismos puntos (SQ y SQ') sería que los tres puntos A, B y C estuvie
ran sobre la misma línea recta. 

Estos argumentos se pueden generalizar en cualquier número de di
mensiones. La gráfica 1.5 presenta un ejemplo bidimensional. A los tres ju
gadores con veto iniciales A, B y C se agrega un cuarto, D. Si el punto ideal 
de D está localizado dentro del núcleo de unanimidad de A, B y C (el trián
gulo ABC), entonces D no tiene ningún efecto sobre el núcleo de unanimi
dad o sobre el conjunto ganador de A, B y C, cualquiera que sea la posición 
del statu quo. Si, por otro lado, D está fuera del núcleo de unanimidad de 
A, B y C, expande el núcleo de unanimidad y restringe el conjunto ganador 
del statu quo (al menos para algunas posiciones SQ). 

6 Es fácil ver por el triángulo SQBC que la suma de los dos lados es más 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 está ubicado entre E y D. 
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GRÁFICA 1.5. El conjunto ganador de jugadores con veto A, By C está contenido 
en el conjunto ganador de D (D es absorbido). 

'Proposición (regla de la absorción): Si un nuevo jugador con veta 
D se agrega dentro del núcleo de unanimidad de cualquier conjun
to de jugadores con veto previamente existentes, D no tiene efecto 
sobre la estabilidad política. 

Prueba (por contradicción): Supongamos que un nuevo jugador con veto D 
pertenece al núcleo de unanimidad de un sistema de jugadores con veto S, 
y para algunos SQ afecta el tamaño del conjunto ganador del statu quo. 
Sobre la base de la proposición 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 construcción, todos los jugadores con veto en S están ubi
cados en un lado de este hiperplano, mientras que D está localizado sobre 
el otro; en consecuencia, D no está en el núcleo de unanimidad de S. 7 

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

7 Agradezco a Macarían Humphreys esta elegante prueba, que es mucho más breve que 
la mía. 
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veto va a establecer una diferencia o va a ser absorbido. Esta proposición 
causa una diferencia importante en aplicaciones empíricas, ya que identi
fica cuáles jugadores con veto cuentan. Aquí se tiene que señalar un punto 
importante: todo el análisis se lleva a cabo según la suposición de que no 
hay costos de transacción en la interacción de diferentes jugadores con veto. 
La razón por la que hago esta suposición es que resulta difícil encontrar al
guna manera de operacionalizar tales costos a través de países y tiempo. 
Sin embargo, esto no significa que tales costos no existan. Si relajamos la 
suposición de que no hay costos de transacción, hasta un absorbido juga
dor con veto agregaría dificultad para cambiar el statu quo. 

La gráfica 1.5 también nos puede ayudar a entender la relación entre los 
dos criterios de estabilidad política que hemos adoptado. Ya se ha visto so-
bre la base de la regla de la absorción que agregar un jugador con veto den
tro del núcleo 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 tamaño del conjunto gana
dor para cualquier oposición al statu quo, el nuevo jugador con veto queda 
ubicado dentro del núcleo de unanimidad de los anteriores). Como resulta
do, los dos criterios de estabilidad política son casi equivalentes. 

Proposición 1.3 (regla de la cuasiequivalenda); Para cualquier con
junto de jugadores con veto existentes S, la condición necesaria y 
suficiente para que un nuevo jugador con veto D no afecte el con
junto ganador de ningún SQ es que D esté ubicado en el núcleo de 
unanimidad de S. 

Prueba: La prueba de la regla de la absorción es también la prueba de ne
cesidad. Supongamos que D no pertenece al núcleo 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 S y D, y seleccionemos un punto SQ 
en el lado de D. Consideremos la proyección SQ' de SQ sobre H, y exten
damos la línea a un punto X de modo que SQX = 2SQSQ' (X es la simé
trica de SQ con respecto a H). Por construcción, todos los jugadores con 
veto en S prefieren a X que a SQ, pero D prefiere a SQ y no a X, así W(SQ) 
se contrae con la adición de D. 

Denomino regla de la cuasiequivalencia a la proposición 1.3 porque de
muestra que los dos criterios de estabilidad política que usamos son casi 
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equivalentes: si agregarun jugador con veto no aumenta el tamaño del nú
cleo, tampoco reducirá el tamaño del conjunto ganador de ningún statiL 

_jjua.De modo similar, si agregar un jugador con veto no reduce el tamaño 
de W(SQ) para ningún SQ, tampoco aumentará el tamaño del núcleo. Sin 
embargo, la proposición 1.3 no implica que para cualquier posición de SQ 
aumentar el núcleo disminuya a W(SQ). La razón es que los dos-criterios 
de estabilidad política que usamos tienen una diferencia importante: jdLta-
maño del núcleo no depende de la posición del statu quo, mientras el con-
junto ganador tlel statu quo (por definición) si. Como consecuencia de la 
proposición 1.3, incluso si el tamaño del conjunto ganador del statu quo no 
parecía un criterio muy convincente de estabilidad política como el tama
ño del núcleo de unanimidad (en la introducción a esta parte), ahora_sabe-
mos que las dos están estrechamente correlacionadas. 

3.2. Distancias entre jugadores con veto y estabilidad política 
/ 

La meta de esta sección es inferir proposiciones que impliquen las distan
cias entre jugadores con veto que sean independientes de la posición del sta
tu quo. En la gráfica 1.4 hemos demostrado que agregar B como jugador con 
veto no tiene ningún efecto, mientras que agregar C sí tiene consecuencias. 
Ahora podemos cambiar el argumento y considerar un escenario en qa&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 contraerá (sin importar en 
dónde esté el statu quo) y el núcleo de unanimidad se expandirá, de modo 
que aumentará la estabilidad política. En este caso, aumentar la distancia 
de los dos jugadores con veto (mientras permanecen en la misma línea rec
ta) aumenta la estabilidad política, cualquiera que sea la posición del sta
tu quo. 

De modo similar, en la gráfica 1.5, agregar D no tiene ningún efecto so
bre la estabilidad. En otras palabras, el sistema de los jugadores con veto 
ABC produce mayor estabilidad política que el sistema ABD. Por lo tanto, 
si sólo tuviéramos tres jugadores con veto, A, B y un tercero, y pasáramos 
al tercer jugador con veto del punto C al punto D, la estabilidad política del 
sistema disminuiría independientemente de la ubicación del statu quo. 
Podemos generalizar estos argumentos de la siguiente manera: 

http://_jjua.De
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Proposición 1.4: Si Ai y Bi son dos conjuntos de jugadores con veto, 
_y_todos los Bi se incluyen en el núcleo de unanimidad del conjunto 
ML entonces el conjunto ganador de Ai se incluye dentro del con
junto ganador de ^TpóTc^aJtaiWqüo "posiBTey viceversa. 

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

La gráfica 1 .6 ofrece una representación gráfica de la proposición cuan
do Ai es un sistema de tres jugadores con veto, y Bi es un sistema de cinco 
jugadores con veto incluidos en el núcleo de unanimidad de Ai. Obsérvese 
que a pesar del mayor número 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 A1-A3 producen más estabilidad política 

que B1-B5 (sin importar en dónde esté el statu quo). 

A3 
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dor con veto A —indicado por W(A) en la gráfica— está contenido dentro 
del conjunto ganador con respecto al sistema de jugador con veto B —in
dicado por W(B)—; así, la estabilidad política en el sistema A es mayor. De 
hecho, podemos llevar Bl más "afuera" hasta que coincida con Al, después 
llevar B2 a A2, y entonces B3 a A3. La estabilidad política del sistema Bi au
menta con cada movimiento (dado que el núcleo de unanimidad se expande). 
En el nuevo sistema, B4 y B5 son absorbidos como jugadores con veto. 

LajDroposición 1.4 es la declaración más general de este libro acerca de 
jugadores con veto en espacios multidimensionales. Permite hacer compa
raciones a través de sistemas políticos, siempre y cuando estemos analizan
do el mismo rango de posiciones del statu quo. Permítaseme explicar este 
punto más a fondo. Todos los argumentos que he planteado se sostienen, 
cualquiera que sea la posición del statu quo, pero una vez seleccionado el 
statu quo, se supone que permanece fijo. Hasta ahora, no he comparado la 
estabilidad política de diferentes sistemas para diferentes posiciones del sta
tu quo. Por ejemplo, es una razonable inferencia de la proposición 1.4 espe
rar que la estabilidad política de un sistema que incluya los partidos comu
nista, socialista y liberal sea mayor que la estabilidad política de una 
coalición de partidos socialdemócratas y liberales. Sin embargo, esta propo
sición no implicaría 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 está ubicado entre las posiciones de los 
socios en la coalición, entonces el primer sistema puede producir un cam
bio importante en el statu quo, y el segundo no producirá ningún cambio. 
Para ser más concretos, la estabilidad política no implica que la primera 
coalición será incapaz de responder a una explosión en una planta de ener
gía nuclear movilizando al ejército si es necesario. Es únicamente en lo to-
cante a posiciones similares del statu quo como tienen sentido las declara
ciones de estática comparativa. 
¡i Ninguna de las cuatro proposiciones que he presentado hasta aquí iden
tifica la posición política que derrota al statu quo. Es posible que el conjun
to ganador del statu quo sea grande, y sin embargo la posición que se selec
ciona para ser comparada con él (y derrotarlo) está ubicada cerca del mismo. 
Es-inapropiado sacar la conclusión ( a partir de cualquiera de las c u a J x o j D r q -

posiciones) de que como el conjunto ganador del statu quo es g randeen un 
caso particular, la nueva política estará alejada de él. La conclusión corree^ 
ta es que cuando el conjunto ganador del statu quo es pequeño, la política 
adoptada estará 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 condiciónilg-
cesaria pero no suficiente para la proximidad de la nueva política_&Lsla£ií 
quo: si la nueva política está lejos del statu quo, esto significa que el con
junto ganador es grande, pero si está cerca no quiere decir que el conjunto 
ganador-sea-pequeño. De modo similar, si estamos dentro..del^núcleo de 
unanimidad no habrá cambio de política, pero si no hay cambio de políti-. 
ca no estamos necesariamente dentro del núcleo de unanimidad. 

Los puntos señalados en el párrafo anterior son de extrema importan
cia para los análisis empíricos. Denominemos SQ y SQ' al statu quo y su 
remplazo. Las proposiciones 1.1 a 1.4 indican lo siguiente: cuando el conjun
to ganador del statu quo es pequeño, también será pequeña 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 pequeño. Agregar transversal-
mente muchos casos presentará por tanto el cuadro siguiente._£>7 prome
dio, suponiendo que todas las distancias posibles sean igualmente plausi
bles,8 conjuntos ganadores grandes presentarán |SQ-SQ'| más grandes que 
conjuntos ganadores chicos. Además, conjuntos ganadores grandes presen
tarán una mayor variancia de |SQ-SQ'| que conjuntos ganadores pequeños. 

La gráfica 1.7 presenta la relación entre el tamaño del conjunto ganador 
y la distancia |SQ-SQ'| y da lugar a dos pronósticos. Primero, en promedio, 
la distancia |SQ-SQ'| aumentará con el tamaño del conjunto ganador del sta-

GRÁFICA 1.7. Distancia de la nueva política al statu quo en función 

del tamaño de W(SQ). 

8 Ésta es una suposición discutible, pero que se necesita aquí y no encuentro nada mejor 
para sustituirla. 
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tu quo; y segundo, la variancia de |SQ-SQ'| también aumentará con el (mis
mo) tamaño del conjunto ganador del statu quo. 

Debido a la alta variancia de |SQ-SQ'|, cuando el conjunto ganador del 
statu quo es grande, la importancia estadística de una correlación simple 
entre el tamaño del conjunto ganador y |SQ-SQ'| será baja, debido a la Ije^ 
teroesquedasticidad. Sin embargo, la forma apropiada para someter a prue
ba la relación entre el tamaño del conjunto ganador y |SQ-SQ'| no es una 
correlación o regresión simple, sino una prueba doble que incluye la regre
sión bivariable y también los residuales de esta regresión. 9 

Después de estudiar las proposiciones 1 . 1 a 1.4 y la manera como se de
berían someter a prueba empíricamente, necesitamos concentrarnos en un 
tema importante que se ha omitido por completo hasta aquí: 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, sólo identificamos el conjunto de soluciones factibles: el conjunto ga
nador del statu quo. Sin embargo, en los sistemas políticos ciertos actores 
políticos hacen propuestas a otros, quienes pueden aceptarlas o rechazar-
las.jSi .consideramos tales secuencias de movimientos, podemos reducir 
considerablemente los pronósticos de nuestros modelos. Sin embargo, con 
el fin de poder reducir el número de resultados, necesitamos conocer no sólo 
la identidad precisa, sino también las preferencias del establecedor de la 
agenda. Como se verá, estos requerimientos son muy restrictivos. 1 0 Esta 
sección intenta dilucidar qué diferencia hay si un jugador con veto propo
ne y otro acepta o rechaza. 

9 De hecho, ésta es una idea mucho más general. Muchas relaciones presentadas en políti
ca comparada y en relaciones internacionales son condiciones necesarias pero no suficientes 
(piénsese en "no burguesía, no democracia" de B. Moore). La prueba apropiada para tales teo
rías no es una regresión simple, sino una prueba doble, que incluye heteroesquedasticidad de 
residuos. En los capítulos empíricos empleo regresión heteroesquedástica multiplicativa para 
comprobar expectativas de condición necesarias pero no suficientes. 

10 Por ejemplo, veremos en el capítulo 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 hipótesis de diferentes acto
res (primer ministro, ministro de finanzas, ministro correspondiente, negociación entre dife
rentes actores, importancia proporcional, etcétera). 
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La gráfica 1.8 presenta el caso más sencillo posible: dos jugadores con 
veto. Dado que ambos tratan de alcanzar su punto ideal, o acercarse a él lo 
más posible, si el jugador con veto A hace una oferta a B, A seleccionará 
del conjunto ganador completo el punto PA, el que le queda más cerca. De 
modo similar, si B hace una oferta a A, B seleccionará el punto PB^Es fá-
cil verificar.que-hay una ventaja importante en hacer propuestas. De hecho, 
el jugador que hace propuestas considerará el conjunto ganador de todos 
los otros jugadores con veto como su restricción, y seleccionará de entre to
dos los puntos contenidos en este conjunto ganador aquél que prefiera,. Esta 
es la ventaja del establecedor de agenda, que McKelvey (1976) identificó por 
primera vez. 1 1 

Proposición Z^TE^ljUga^r^qn yeto agenda tiene 
una ventaja considerable: puede considerar el conjunto ganador de 
los otros como su restricción, y seleccionar de éste el resultado que_ 
prefiera. 

La proposición 1.5 deja en claro que el análisis de las tres secciones-ante
riores es válido incluso si conocemos la secuencia de movimientos e inclui-

11 Pero como ya hemos dicho, la idea de la ventaja del establecedor de agenda se puede atri
buir a Tito Livio. 

GRÁFICA I.8. Importancia del establecimiento de agenda*. 
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mos secuencia en el análisis: 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 más cercano al establecedor de agenda. 

Como consecuencia de la proposición 1.5, un único jugador con vete-no 
tiene restricciones y puede seleccionar cualquier punto dentro de su curva 
de indiferencia. Como otra consecuencia, conforme se contrae el tamaño del 
conjunto ganador del statu quo (ya sea porque hay más jugadores con veto 
o porque sus distancias aumentan), se reduce la importancia del estableci
miento de agenda. En el caso límite, en que el statu quo queda dentro del 
núcleo 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 más centralmente 
ubicado se encuentre el establecedor de la agenda. Particularizaré estos tres 
corolarios porque haremos uso del primero en el análisis de gobiernos de 
un solo partido en el capítulo ni (tanto democráticos como no democráti
cos), y los otros dos en el análisis de la relación entre gobiernos y parlamen
tos en sistemas parlamentarios en el capítulo iv. 

^Corolario i.5,l: Un solo jugador con veto es también el establecedor 
de la agenda y no tiene restricciones en la selección de resultados. 

¿¿•Corolario 1.5.2: La importancia del establecimiento de agenda disnfi: 
__lnuye conforme aumenta la estabilidad política. 

La gráfica 1.9 brinda una representación gráfica 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 está sombreado, y si X es el establecedor de agenda seleccionará 
el punto XI que está 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 área de líneas entrecruzadas), y si X conti
núa siendo el establecedor de agenda, él tiene que seleccionar el punto que 
prefiera dentro de este conjunto ganador más pequeño. Es claro que el nue
vo resultado X2 estará al menos tan alejado del punto X como lo estaba el 
punto X I . 1 2 

12 En un estudio empírico del bicameralismo alemán, Braeuninger y Konig (1999) encuen
tran que los poderes de establecimiento de agenda del gobierno alemán disminuyen cuando 
la legislación tiene que ser aprobada por la cámara alta (Bundesrat). 
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GRÁFICA I.9. La importancia del establecimiento de agenda disminuye con más 

jugadores con veto y aumenta con la ubicación central del establecedor de agenda. 

El poder del establecedor de agenda depende también_de su ubicación 
con respecto a otros jugadores con veto. En la gráfica 1.9 el establecedor de 
agenda X estaba más distante de A y de B que del statu quo; por eso tuvo 
que 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 únicamen-
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te por el jugador con veto A y hacer la propuesta Yl (dado que él ya está 
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 ubicación del statu quo cambia; en este 
caso, |u.n_e¿taWeeedor de agenda tendrá más poder mientras más central
mente ubicado se encuentre entre los jugadores con veto, ya que entonces 
él tiene una mayor probabilidad de quedar ubicado con mayor frecuencia 
dentro del conjunto ganador del statu quo^ 

&^Í322^^ au^ 
menta cuando el establecedor de agenda está ubicado centralmeiiz_ 
te entre los jugadores con veto existentes, 

¿D 
Toda esta discusión plantea dos suposiciones importantes. Primero, que 

se han t o m a d o ^ n cuenta todos los jugadores con veto. Veremos en la se-
gunda parte cómo contar jugadores con veto en diferentes países. Sin em
bargo, consideraremos únicamente jugadores con veto institucionales o par
tidistas. Si es posible considerar que el ejército, la burocracia o algún grupo 
de interés son jugadores con veto en un país determinado, sus preferencias 
se deberán incluir en el análisis. De modo similar, si en una cierta área po
lítica actores extranjeros pueden desempeñar un papel importante y excluir 
posibles resultados (el Fondo Monetario Internacional sobre políticas finan
cieras de naciones en desarrollo), se deberá incluir también a estos jugado
res en el conjunto de jugadores con veto. La no inclusión de todos los juga
dores con veto especifica de modo inexacto el tamaño del W(SQ), aunque 
el resultado todavía está dentro del W(SQ) (erróneamente) conjeturado. 

Segundo, los puntos ideales de todos los jugadores con veto son bien 
conocidos por todo¿ellos^así como por el observador). Excluyen cualquier 
incejlidumhre-para un jugador con veto acerca del punto ideal de otro, y 
erTcoñsecuencia cualquier tergiversación estratégica dejgreferencias. Si las 
s^Qsicione&_de-este-capítulo se cumplieran, se podrían observar todo^el 
tiempo propuestas de los establecedores de agenda que fueran aceptadas 
por los otros jugadores con veto^Si la_gggunda suposición no se cumple, 
entonces las propuestas pueden fracasar y el proceso de creación de políti-
ca la l vez-empiece de nuevo. Sin e m h a r g n , y e r e m n s p n l a s a g n n H a parte~que 
las instituciones reales tienen estipulaciones para el intercambio de infor
mación entre jugadores con yeto. 
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<^ü_JL_C_ONCLUSIONES 

En éstas se da una visión muy general de toda la teoría que se presenta en 
el libro. Los jugadores con veto son actores cuyo consentimiento, esoiecfi-
sario para un cambio del statu quo. La estabilidad política es el término que 
expresa la dificultad p a r a u n c a m b i o importante del statu-que-. La estabili
dad política aumenta en general con el número de jugadores con veto y con 
las distancias entre ellos (pero véanse las proposiciones I.l a 1.4 para pro
nósticos más exactos). La comprobación empírica de estos pronósticos re
quiere no de una regresión sencilla, sino también de pruebas de la varian
cia de la distancia entre políticas 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 (proposición 1.5). Sin embargo, esta 
ventaja declina en función de la .estabilidad política del sistema (corolario 
1.5.2), es decic-.cojxel número de jugadores con veto y sus distancias unos 
de otrjDs ;_Fmab^ente J_la importancia del establecimiento de agenda aumen
ta cuando el establecedor de agenda está 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 posicionales del 
establecimiento de agenda. El establecimiento de agenda se hace menos 
importante conforme aumenta el número de jugadores con veto, y más im
portante cuando el establecedor de agenda está ubicado centralmente den-
tro de losluga.dQre¿j;QrL.y£to. En el capítulo rv estudiaremos (algunas de) 
las dimensiones institucionales del establecimiento de agenda, es decir, re
glas específicas que permiten a algunos autores hacer propuestas e impedir 
que otros las cambien. J.^combinación He dimensiones institucionales Y PP-
sicionales del establecimiento de agenda es necesaria para comprender su 

Este capítulo ha tratado todos los temas que se estudiarán en este libro. 
Conceptualmente habremos de abundar en los puntos aquí presentados y 
empíricamente someteremos a prueba los pronósticos formulados. Empe
zamos con la introducción de una dosis importante de realismo en estos 
modelos sencillos. ¿Se aplica este análisis a jugadores con veto colectivos, 
dado que las constituciones de diferentes países no hablan de jugadores con 
veto sino de actores colectivos tales como parlamentos, partidos y comités? 



II. J U G A D O R E S C O N V E T O C O L E C T I V O S 

SOBRE la base del capítulo i podemos analizar situaciones en que los juga
dores con veto son personas (como el presidente de los Estados Unidos), o 
tienen mayorías monolíticas (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 participación de algún jugador con veto co
lectivo tal como un comité, un partido o un parlamento. Raros son los ca
sos en que esos actores son monolíticos o tienen siquiera una mayoría 
homogénea dentro de ellos. Y en la actualidad son excepcionales los casos 
que exijan una toma de decisiones unánime. Por lo tanto, necesitamos ge
neralizar y ver si las intuiciones obtenidas en el capítulo i se sostienen en 
configuraciones más familiares de preferencias y modos de toma de deci
siones. 

Aunque este capítulo es esencial para apartarnos de simplificaciones y 
aumentar la correspondencia entre conceptos teóricos y realidad política, 
es considerablemente más difícil en el aspecto técnico que el anterior. Por 
añadidura, aunque las conclusiones presentadas en el capítulo i eran intui
tivas hasta el punto de haber podido parecer obvias a los lectores, algunas 
de las ideas aquí presentadas son contrarias a la intuición. Este capítulo lle
ga a la conclusión de que el análisis del capítulo i proporciona una aproxi
mación muy buena a los fenómenos políticos, pero seguir su argumento es 
algo más complicado. 

El lector no versado en la técnica puede verse tentado a saltarse un capí
tulo que es considerablemente más difícil que el anterior, que tiene resulta
dos contrarios a la intuición y que, no obstante, llega a las mismas conclu
siones. Para disuadir al lector de adoptar tal estrategia, antes de exponer el 
tema presento una larga introducción 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 conclusión las ideas más importantes presenta
das en este capítulo. Así, un lector no técnico podrá leer la introducción y 
la conclusión de este capítulo y seguir entonces el resto del libro. El lector 

so 
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que quiera aplicar la teoría de los jugadores con veto a casos no abordados 
en este libro (países que nc analizaremos aquí o toma de decisiones al ni
vel estatal o local) deberá leer este capítulo completo. 

„ _ 1 . INTRODUCCIÓN 

La transición de jugadores con veto individuales a colectivos genera dos pro
blemas. Primero, la configuración del conjunto ganador del statu quo p u e : 

de volverse muy complicada, es decir, los resultados de la toma de decision 
nes se hacen más complicados. Necesitaremos abordar estos resultados de 
alguna manera sencilla. Segund^Joj j r igadares con vetocolectivos violan 
una suposición importante que hicimos acerca de los individuos: según el 
dominio d e j a mayoría, los jugadores con veto colectivos no pueden esco
ger sin ambigüedad el resultado que prefieran. En otras palabras, las elec
ciones de los jugadores con veto colectivos son ambiguas. Este es obviamente 
más que un mero inconveniente, o una falta de exactitud descriptiva; puede 
hacer que los jugadores con veto colectivos sean incapaces de realizar una 
propuesta y así socavar completamente el análisis del capítulo i. Explicaré en 
qué condiciones es factible eliminar este problema y argumentaré que estas 
condiciones se dan con frecuencia. 

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

Consideremos los siete jugadores con veto individuales ( 1 , 2, 7) y el sta
tu quo (SQ) que se presentan en la gráfica ii.l. ¿Cuáles puntos pueden de
rrotar al statu quo por una decisión unánime 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 están ubicados 
dentro de círculos que pasan a través del statu quo y tienen en el centro las 
preferencias de cada jugador con veto. La intersección de todos estos círcu
los es la lente más sombreada de la gráfica Ii.l. De modo similar, así iden
tificamos todos los puntos que no pueden ser derrotados por una decisión 
\mámme de los siete jugadores con veto (el núcleo de unanimidad). Estos 
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GRÁFICA n. l . Conjunto ganador y núcleo de unanimidad (7/7), 

mayoría calificada (6/7) y mayoría simple (4/7). 

puntos forman el heptágono completo 1234567. 1 De hecho, no se puede 
remplazar ningún punto dentro del heptágono sin que objete uno de los 
jugadores con veto. El área sombreada en la gráfica n.l representa el núcleo 
de unanimidad de este jugador con veto colectivo. 

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

1 Los he seleccionado de tal modo que ninguno de ellos esté incluido en el núcleo de una
nimidad de los demás, pues de otro modo el núcleo de unanimidad habrá sido un polígono 
diferente (con menos lados). 
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mayoría calificada o una mayoría simple en vez de tomarlas por unanimi
dad? Las intuiciones generadas en el capítulo i indican que la estabilidad 
política debería disminuir, es decir, que más puntos podrían derrotar.jaLsta-
tu quo (el conjunto ganador del statu quo debería expandirse), y menos pur> 
tos deberían ser invulnerables (el núcleo debería contraerse). Consideremos 
un caso de cada regla; primero, una decisión de mayoría calificada por seis 
de los siete actores y, segundo, una mayoría simple (cuatro de los siete 
miembros). 

Los puntos capaces de derrotar al SQ por una mayoría calificada de seis 
séptimos (el conjunto ganador del statu quo de la mayoría calificada de los 
seis séptimos) se pueden identificar si consideramos la intersección de seis 
de los siete círculos alrededor de los puntos 1, 2, 7 de la gráfica n.l. Pre
sento esta área con sombreado más ligero que los puntos que podrían derro
tar al SQ según la regla de unanimidad (el conjunto ganador de unanimidad 
del 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 mayoría de seis séptimos (el núcleo de seis séptimos), 
consideraremos todas las combinaciones posibles de seis de los siete juga
dores y tomaremos la intersección de sus núcleos de unanimidad. 2 En la 
gráfica ii. l esta intersección está representada por el área sombreada con lí
neas entrecruzadas. El lector puede verificar que está incluida en el núcleo 
de unanimidad de los siete jugadores. 

¿Qué sucede si los siete jugadores deciden de acuerdo con la regla de la 
mayoría? 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 círculos. El área de sombreado lige
ro en la gráfica n.l muestra el área del conjunto ganador del SQ de mayo
ría, y esta área incluye el conjunto ganador de la mayoría calificada (que 
incluye el conjunto ganador de unanimidad). Si tratamos de identificar el 
núcleo de la toma de decisiones por mayoría veremos que este núcleo está 
vacío, es decir, no hay punto que no pueda ser derrotado por el dominio de 
la mayoría. Como se verá más adelante, las condiciones en que hay un punto 
que no pueda ser derrotado por ningún otro bajo el dominio de la mayoría 
son en realidad muy excepcionales. 

2 Una forma más rápida sería conectar los siete jugadores saltándose a uno de ellos cada 
vez (conectar 1 y 3, 2 y 4, 3 y 5, y así sucesivamente) y considerar el polígono generado por la 
intersección de estas líneas. 
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La gráfica n . l demuestra dos puntos importantes. Primero, la estabili^. 
dad política generada por los jugadores con veto colectivos sigue las intui
ciones generadas en el capítulo i: disminuye (es decir, el conjunto ganador 
del SQ se expande y el núcleo se contrae) conforme la regla de la toma de 
decisiones pasa de ser unanimidad a mayoría calificada y a mayoría sim-_ 
pie. Segundo, los cálculos se hacen más complicados cada vez que las prefe
rencias de un jugador con veto colectivo no se expresan con círculos y el 
conjunto ganador de los jugadores con veto colectivos adopta formas insó
litas. Este capítulo 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
rá SQ1 por encima de SQ3. Esta transitividad de preferencias capacita al 
jugador con veto individual para seleccionar sin ambigüedad entre cual
quier conjunto de alternativas, para identificar la alternativa que nxás-pre-
fiera. 3 Sin embargo, los jugadores con veto colectivos que deciden según el 
dominio de la mayoría no tienen la misma transitividad de preferencias. Las 
gráficas n.2 y II.3 muestran en dos pasos la intuición en que se basa el ar
gumento. 

En la gráfica n.2 hay tres tomadores de decisiones individuales y el sta
tu quo ubicado en la mitad del triángulo 123. Intentemos primero identifi
car los puntos que derrotan al statu quo según el dominio de la mayoría 
simple. Siguiendo el conjunto de reglas del capítulo, trazamos las curvas 
(círculos) de indiferencia de los tres jugadores y consideramos las intersec
ciones de cualquier par de ellas. En la gráfica he sombreado W(SQ), que 
tiene una forma parecida a una flor. Los bordes del área sombreada son los 
puntos de indiferencia de distintas mayorías. En la gráfica n.l represento 
las preferencias de la coalición 1 y 3 con un patrón distinto, y selecciono 

3 El individuo puede ser indiferente entre dos alternativas. La indiferencia es distinta de la 
ambigüedad de preferencias, como quedará claro más adelante. Paso por alto los casos de in
diferencia para mayor sencillez de la exposición. 
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GRÁFICA n.2. SQ1 derrota a SQ por mayoría (de 1 y 3). 

un punto SQ 1 que derrote a SQ porque estos dos tomadores de decisiones 
lo prefieren. Obsérvese que he seleccionado SQ1 al borde del pétalo. La úni
ca razón para hacer esta elección es reducir al mínimo 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 gráfica n.3 he trazado el círculo adicional reque
rido para esta operación, el círculo alrededor del punto 2 (los otros dos 
círculos ya existen debido a la selección de SQ1). El área sombreada en la 
gráfica II.3 es la de los puntos que derrotan a SQ1 por diferentes mayorías 
(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 mayoría (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 mayoría (los tomadores de decisiones 1 y 2 preferían a SQ2 en 



56 TEORÍA DE LOS JUGADORES CON VETO 

GRÁFICA II.3. SQ2 derrota a SQ1 por dominio de la mayoría. 

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 preferiría también SQ2 por encima de SQ. Sin embargo, éste no es 
el caso de nuestra colectividad. Ésta prefiere a SQ sobre SQ2. En otras pa
labras, nuestra colectividad tiene preferencias ambiguas generadas por el 
dominio de la mayoría: 4 

SQ2 ir SQ1 IT SQ IT SQ2 (1) 

4 En el análisis anterior paso por alto las relaciones de indiferencia para mayor sencillez 
de la exposición. 
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en donde TT significa "mayoría preferida". Obsérvese que las tres preferen
cias no son generadas por las mismas mayorías. Los tomadores de deci
siones 1 y 2 son responsables de la primera elección, 1 y 3 por la segunda 
y 2 y 3 de la tercera. Esta ambigüedad de preferencias, esta "intransitivi-
dad" del dominio de la mayoría (para usar el término técnico), ya la cono
cía Condorcet, pero Arrow (1951) 5 la exploró y generalizó extensamente y 
en un contexto espacial lo hicieron también McKelvey (1976) y Schofield 
(1977, 1978). 

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

¿Por qué debe preocuparnos la ambigüedad 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
rán SQ y SQ2. No sabemos cuál está primero en la agenda. Más concreta
mente, si la colectividad no puede decidirse, los emprendedores estratégi
cos presentarán una secuencia de elecciones que conduzca a uno u otro 
resultado. En reabr íad^Mr^elyf iy (1 Q7fi 1Q78) y . ^ n f e J H M Q77 } Q78t h ^ n 
mostrado que el problema es mucho más grave que como lo presenta mi 
descripción; 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 análisis puede socavar por completo los argumentos que presenté 
en el capítulo I. Los jugadores con veto colectivos no pueden escoger sin 
ambigüedad por el dominio de la mayoría. Esto significa que si un jugador 
con veto colectivo controla la agenda y hace una oferta a otro jugador con 
veto, no se deberá esperar una elección 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 podrían 
haber sido fatales para mis argumentos, son en realidad meros inconvenien-

5 Arrow ha demostrado, por supuesto, la imposibilidad de que cualquier regla de toma de 
decisiones se ajuste a cinco requerimientos plausibles y deseables. 
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tes. El conjunto ganador de un jugador con veto colectivo tal vez no sea un 
círculo, pero el círculo que contiene puede ser identificado, y es posible rea
lizar el análisis de una forma aproximada. Los jugadores con veto colecti
vos tal vez no sean capaces de hacer elecciones en general, pero en condi
ciones empíricamente viables pueden seleccionar un área pequeña entre 
todas las alternatiyasjdis^^ el análisis del capítulo 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 ejemplo, como 
lo demostré en el capítulo 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 línea, como demuestra la gráfica 1.4), 
con los jugadores con veto colectivos es posible acortar la distancia y dis
minuir el tamaño del conjunto ganador del statu quo. Esto puede suceder 
bajo distribuciones específicas de los jugadores individuales y/o posiciones 
del statu quo. No es un fenómeno frecuente, pero es posible. Como resulta
do, no puedo presentar como teoremas las afirmaciones que se hacen en 
este capítulo, pues es posible descubrir que las posiciones de los actores in
dividuales refutan tales teoremas. Las afirmaciones se presentarán como 
"conjeturas" y examinaremos los argumentos en favor de la validez de esas 
conjeturas. 

El capítulo está organizado para reflejar el capítulo i (el análisis de los 
conjuntos ganadores primero, de la secuencia después). He interpolado una 
jiección: discutir jugadores con veto colectivos que deciden por mayoría ca
lificada, que resulta ser muy diferente de la mayoría simple. Así, la organi
zación global de este capítulo es la siguiente. En la sección 2 identifico, el 
conjunto ganador de un jugador con veto colectivo por la regla de la mayo
ría simple. En la sección 3 considero jugadores con veto colectivos que de
ciden por mayorías calificadas y explico la importante diferencia entre toma 
de decisiones de mayoría simple y calificada. En la sección 4 trato el tema de 
la secuencia donde los jugadores con veto colectivos pueden generar más 
problemas debido a su incapacidad para maximizar. La conclusión general 
de_esje_ capítulo es que el análisis del capílulo i s e sostiene con ajustes muy 
pequeños. 
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2. J U G A D O R E S CON VETO COLECTIVOS Y MAYORÍAS SIMPLES— 

Supongamos que es necesario el acuerdo de una cámara de legislatura 
(como la Cámara de Representantes de los Estados Unidos) para un cam
bio del statu quo, y que la cámara decide por mayoría simple de sus miem
bros. En nuestra terminología la cámara es un jugador con veto colectivo. 
Sin embargo, ningún miembro individual dentro de la legislatura tiene 
poder de veto sobre la legislación. 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 mayorías posibles. 

La gráfica ii.4 presenta el conjunto ganador del statu quo para un comi
té de cinco miembros (uso la palabra comité debido al reducido número de 
miembros que presento a fin de simplificar la gráfica). 6 El juego político 
dentro de este comité puede respaldar coaliciones variables o estables. Ana
lizaremos extensamente la diferencia en la segunda parte. Supongamos aquí 
que cualquier coalición es posible y tratemos de localizar W(SQ). Dado que 
W(SQ) es generado por la intersección de una serie de círculos, tiene una 
forma insólita que dificulta el estudio de sus propiedades espaciales. Fere-
john, McKelvey y Packell (1984) ubicaron un círculo donde se puede incluir 
el conjunto ganador del SQ por dominio de la mayoría. Veamos seguida
mente cómo identificar este círculo en tres pasos: 

1, Trazado de líneas medianas.7 LaTnediana es una línea que conecta dos 
puntos y tiene mayorías en cualquiera de sus lados (incluyendo pun
tos sobre la línea). Por ejemplo, en la gráfica n.4, AC, BE, BD, EC y 
AD son líneas medianas, ya que tienen en un lado tres puntos y en 
el otro cuatro (dos de ellos están en las líneas mismas). 

2. Identificación de la "yema". La ,yema[ es el círculo más pequeño^ que 
interseca todas las medianas. En la gráfica este círculo tiene el cen
tro Y y el radio r. Es tangente sobre las líneas medianas AD, AC y EC. 
Interseca las otras dos líneas medianas (BE y BD). El centro Y está 
a una distancia d de SQ. 

6 Como lo demuestro en el capítulo v, muchos miembros en realidad simplifican la situa
ción al menos al nivel conceptual, aunque el trazado de las gráficas se puede volver difícil. 

7 Planos o hiperplanos en tres o más dimensiones. 
8 Esfera o hiperesfera en tres o más dimensiones. 
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GRÁFICA H.4. Círculo (Y, d + 2r) contiene el conjunto ganador del statu quo 
de un jugador con veto colectivo (ABCDE). 

3. Trazado del círculo (Y, d + 2r). La gráfica 11.5 presenta la yema (Y, r), 
el statu quo SQ a la distancia d del centro de la yema Y y dos dife
rentes líneas medianas: Ll y L2. Dado que hay mayorías en ambos 
lados de estas líneas, los puntos SQ1 y SQ2 (simétricos a SQ con res
pecto a estas medianas) pertenecen también al conjunto ganador del 
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statu quo (se les prefiere sobre SQ por la mayoría de puntos que 
están en el lado opuesto de estas líneas que SQ). Mi meta es trazar 
un círculo que incluya todos estos puntos. Para ese propósito, tengo 
que incluir la ubicación más distante de SQ que puede obtener un 
punto simétrico al mismo con respecto a una línea mediana. Tal pun
to es SQ3, que es simétrico con respecto a una línea mediana tan
gencial a la yema en el punto más distante de SQ (punto X en la grá
fica). Este punto está a la distancia d + r de SQ, de modo que la 
distancia YSQ3 es d + 2r. 9 En consecuencia, el círculo (Y, d + 2r) in
cluye SQ y todos los puntos simétricos con respecto a todas las lí
neas medianas posibles. A este círculo que incluye el conjunto gana-

9 La distancia SQSQ3 es 2(d + r), mientras YSQ es d. Mediante una resta sacamos el re
sultado. 

GRÁFICA H.5. W(SQ) está contenido dentro del círculo ganador (Y, d + 2r). 
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dor del statu quo de un jugador con veto colectivo por dominio de la 
mayoría lo denomino el círculo ganador (mayoría) del jugador con 
veto colectivo. La propiedad básica del círculo ganador es que todos 
los puntos que están fuera de él son derrotados por SQ. La conclu
sión de este ejercicio es que podemos hacer la sustitución del juga
dor con veto colectivo ABCDE por un ficticio jugador con veto indi
vidual ubicado en Y (el centro de la yema del colectivo) con el círculo 
ganador (Y, d + 2r). 

¿Cómo debemos interpretar estos resultados?^AunqueJos jugadores con 
veto individuales tenían curvas de indiferencia circulares que atravesaban 
el statu quo, los jugadores con veto colectivos tienen curvas de indiferencia^ 
de forma insólita, generadas por diferentes mayorías posibles que pueden 
respaldar un punto u otro. Las diferentes mayorías posibles son la razón 
por la cual el círculo ganador del jugador con veto colectivo tiene un radio 
más grande que d por 2r. 

_Hay una diferencia importante entre el análisis 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 posición del jugador con veto y el SQ); 
para los jugadores con veto colectivos las curvas de indiferencia circular son 
límites superiores o aproximaciones. Como se ha hecho notar, según la de
finición de círculo ganador no hay puntos de W(SQ) fuera del mismo. 1 0 En 
lo que resta de este capítulo emplearé estos límites superiores de W(SQ) 
para aproximar la estabilidad política, ya que pueden proporcionar infor
mación acerca de cuáles puntos no pueden derrotar al statu quo (donde 
W(SQ) no está ubicado). Se le recuerda al lector que las proposiciones i.l a 
1.4 proporcionaron condiciones suficientes pero no necesarias para la esta
bilidad política, de tal manera que el uso del límite superior de W(SQ) 
es consistente con los argumentos presentados en el capítulo i y mantiene 
sus conclusiones. 

En_cuanto_al.radio de la yemajdeun jugador con veto colectivo res-una 
jndicación de^sucohesión-m, o de lo bien que está representada la mayoría 
pqr_el punto Y ubicado en el centro del jugador con veto_colectivo. Así, con-

1 0 Sin embargo, dado que los círculos en torno de los jugadores con veto colectivos son los 
límites superiores de W(SQ), es posible que dos de esos límites superiores se intersequen mien
tras W(SQ) está vacío. Agradezco a Macarían Humphreys el haberme presentado ejemplos con
cretos de este punto. 
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forme disminuye el radio de la yema, aumenta la cohesión-m de un juga
dor con veto colectivo. ~ 

Conforme aumenta el radio de la yema (la cohesión-m disminuye), au
menta el círculo ganador del jugador con veto colectivo. Aunque no siem
pre se da el caso de que un círculo ganador acrecentado implicará un au
mento en el tamaño del conjunto ganador del statu quo,11 la estabilidad 
política aumenta cuando el círculo ganador se contrae, ya que no hay pun
tos que puedan derrotar al SQ fuera del círculo ganador. 

C ^ ^ í u m - Í E 2 ^ a 
menta la cohesión-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 tamaño (el número de individuos) del jugador con veto colectivo. Éste 
es un resultado contrario a la intuición. La razón de que suceda es que unos 
puntos adicionales sustituyen algunas de las líneas medianas antes existen
tes por otras ubicadas más al centro. Hasta donde sé, no hay una solución 
exacta al problema, pero las simulaciones por computadora han indicado 
que 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 tamaño (número de individuos) de 
un jugador con veto colectivo (ceteris paribus) aumenta su cohe^ 
sión-m (disminuye el tamaño de su yema)^^ejx consecuencia au
menta la estabilidad política. 

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

11 De hecho, podemos construir ejemplos opuestos donde el conjunto ganador se incremen
ta conforme el círculo ganador se contrae. Considérense por ejemplo las dos situaciones si
guientes: un triángulo ABC y SQ está ubicado sobre A. En este caso W(SQ) es la intersección 
de los dos círculos (B, BA) y (C, CA). Si metemos A dentro del triángulo BCSQ, entonces el ra
dio de la yema se contrae mientras el conjunto ganador se expande. 
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plantean controversias metodológicas. 1 2 Una vez resueltas tales controver
sias, si podemos usar registros de votaciones en legislaturas para identifi
car las posiciones políticas de parlamentarios individuales, tales datos se 
emplearán para identificar la cohesión de partido en los modelos que pre
sento aquí. Por el momento, empleo el análisis anterior sencillamente pa ra 
establecer dos puntos cualitativos. El primero tiene que ver con el hecbxLxle-
que la mayoría de los jugadores políticos son colectivos. El segundo impli
ca la dimensionalidad del espacio político subyacente. 

Primero, considérense las implicaciones del hecho de que la mayx>ría_de 
lo£jugad^re¿j»n_^^g_spn colectivos v_no individuales. Un ejemplo lo en
contramos en la Constitución de los Estados Unidos: la legislación requie
re la aprobación de la Cámara, el Senado y el presidente (las primeras dos 
por dominio de la mayoría; no entraremos en obstruccionismo, veto y veto 
presidencial anulado hasta la próxima sección). 

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

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

12 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 monolítico) y, segundo, la situación 
real en que la Cámara y el Senado son jugadores con veto colectivos que 
deciden por el dominio de la mayoría,*en cuyo caso quedan representados 
por los centros de sus yemas H y S. 

Cuando todos los tres jugadores con veto son individuos, la imagen pro
ducida por la gráfica 11.6 queda en empate mientras el SQ se ubique dentro 
del triángulo PHS. De hecho, estamos ubicados dentro del núcleo de una
nimidad del sistema de los tres jugadores con veto, y ningún 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 únicamente en las áreas cercanas a los lados del triángu
lo PHS como se indica mediante el área sombreada en la gráfica I I .6 . 1 3 

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 análisis 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 análisis indica que la posibilidad de cambio se vuelve más pronun
ciada cuanto menos cohesivas sean las dos cámaras, como lo indica la con
jetura II. 1. La implicación política es que variaciones pequeñas del SQ pue
den ser aprobadas por el sistema político, y que tales cambios serán más 
importantes conforme aumenta la falta de cohesión de cada una de las sá
maras. Otra forma de pensar acerca de esta situación es que cuanto más di
vidida esté cada una de las dos cámaras, más posibilidades se presentarán 
al presidente de lograr un consenso acerca de alguna alternativa particular. 
De hecho, si las dos cámaras están políticamente muy cerca una de la otra, 
el cambio incremental siempre puede ser posible. 1 4 

Mi segunda observación aborda el tema de la multidimensionalidad del 
espacio político. En un seminal artículo sobre la Constitución de los Esta
dos Unidos, Hammond y Miller (1987) señalan que en dos dimensiones in
variablemente habrá un núcleo siempre y cuando las áreas cubiertas por 

13 Esta área queda definida por los lados del triángulo y la tangente a las yemas de las dos 
cámaras así como las líneas a través de la tangente del punto ideal del presidente a cada una 
de las dos yemas. 

14 Técnicamente, cuando las yemas de las dos cámaras se intersecan, el núcleo del sistema 
político puede estar vacío. 
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los miembros de cada cámara no se sobrepongan. Humphreys (2000) des
cubrió que es grande la probabilidad de que exista un núcleo bicameral en 
dos dimensiones incluso si las preferencias de los miembros de las dos cá
maras se sobreponen. 1 5 Tsebelis y Money (1997) demostraron que en un es
pacio político de más de dos dimensiones el núcleo de una legislatura bica
meral rara vez existe. 

Los actores políticos suelen estar compuestos de muchos individuo&qtte 
tienen preferencias_en dimensiones múltiples. Cada uno de estos factores 
acrecienta la probabilidad de que cada statu quo posible pueda ser derro^_ 
tado en un sistema político. 1 6 Los análisis en una sola dimensión conducen 
a resultados de votante promedio: el votante promedio en una solajdimen-
sión no puede ser derrotado (tiene un conjunto ganador vacío o constituye 
el núcleo); los modelos multidimensionales por otro lado no tienen, votan
te promedio, cada punto puede ser derrotado, y no hay equilibrio ni núrleo. 
Riker (1982) incluyó esta propiedad de los sistemas políticos-en la esencia 
misma de la política. De acuerdo con su análisis, la diferenciajmtjr£_econo-
mía y política era que los análisis económicos siempre_aleanz.aban_un equi-
librio f mientras que los análisis políticos multidimensionales demuestran 
que un equilibrio no existe. L^Jmplicación 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 adueñarse del poder. 

Mi análisis 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 política del sistema será elevada. Los jugadores con veto sustituyen 
la cruda dicotomía de si hay un núcleo o no (o si el conjunto ganador del 
statu quo está vacío) por una visión más continua de la política donde la_ 
variable dependiente e s l a estabilidad política, la cual puede existir incluso 
cuando no haya un núcleo, tan sólo debido a que los posibles cambios son 

jjacxejnejrjales. El resultado de este enfoque es que seremos capaces de ge-
neralizar..eji múltiples dimensiones en vez de detenernos porque no haya_ 
ejjuihbrio. 

15 En una simulación por computadora, se valió de dos cámaras de tres miembros, y la pro
babilidad de un núcleo bicameral fue de más de 50 por ciento. 

1 6 Técnicamente el núcleo está vacío. 
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3 . |^GA^OJiáSAON WrO-COLECTIVOS Y MAYORÍAS CALIFICADAS 

En esta sección examinaremos el proceso de toma de decisiones de los ju
gadores con veto por el dominio de la mayoría calificada. El interés sustan
tivo de la sección es evidente: con mucha frecuencia los jugadores con veto 
colectivos deciden por mayorías 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 Unión Europea (apro
ximadamente cinco séptimos), o conclusiones acerca de asuntos institucio
nales o constitucionales importantes en otros países (como en Francia o 
Bélgica). 

Argumento que la verdadera importancia de las mayorías calificadas es 
incluso mayor por dos razones. Primero, si una secuencia de toma de deci
siones incluye al final una mayoría calificada ((como suele suceder; véase por 
ejemplo el caso de pasar por alto un veto presidencial en los Estados Uni
dos o resoluciones en el Consejo de Ministros de la Unión Europea o algu
nos casos de invalidación del Bundesrat por el Bundestag), entonces el aná
lisis de esta secuencia requiere además una revisión hacia atrás que empieza 
a partir de los resultados de este procedimiento. 1 7 Segundo, hay una serie 
de casos en que las reglas oficiales especifican que las decisiones se toma
rán por mayoría simple o por mayoría absoluta, pero las condiciones polí
ticas tramrfmrnaiLc^te-j^ 
calificada, (examinaremos estos casos con detalle a lo largo del capítulo vi). 

Aunque conceptualmente una mayoría calificada ocupa la categoría in
termedia entre la regla de unanimidad que examinamos en el capítulo I y 
la regla de la mayoría simple que se vio en la sección anterior, es muy dife
rente la mecánica para localizar un círculo que incluya el conjunto gana
dor del statu quo por mayoría calificada. Dada la importancia sustantiva de 
la toma de decisiones por mayoría calificada y dadas las diferencias técni
cas entre toma de decisiones por mayoría y por mayoría calificada, dedico 
toda una sección a este procedimiento de toma de decisiones. 

Consideremos el centro de la yema (Y, cuya definición aparece en la sec
ción anterior) de un jugador con veto colectivo y el statu quo como se pre
senta en la gráfica n.7. Defino como divisores~q^&s líneas que deja en un lado 
de ellas (incluyendo la línea misma) una mayoría q calificada de puntos in-

17 El proceso se denomina inducción hacia atrás. Para tal análisis del procedimiento de co
operación en la Unión Europea, véase Tsebelis (1994) así como el análisis en el capítulo XI. 
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djyjjdualfis.. Obsérvese la diferencia entre divisores q y líneas medianas (o di
visores m): las líneas medianas dejan mayorías de puntos individuales en 
cada lado de ellas, mientras que los divisores q dejan una mayoría calificada 
solamente en un lado. Defino como divisores q pertinentes los divisores q que 
dejan SQ y la mayoría q en lados opuestos. La identificación de un círculo 
que incluye el conjunto ganador de mayoría calificada del statu quo QW(SQ) 
se hace, de nueva cuenta, en tres pasos: 

1. Trazar todos los divisores q pertinentes. En la gráfica n.7 he seleccio
nado un heptágono, y estoy interesado en mayorías calificadas de 

GRÁFICA II.7. Comparación de círculo ganador de mayoría simple (4/7) con círculo 
ganador de mayoría calificada (5/7). 
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cinco séptimos. La selección de un heptágono presenta la simplifica
ción gráfica de que las líneas medianas (dejando al menos cuatro 
puntos en cada lado) y los divisores q (dejando cinco puntos en uno 
de los lados) son los mismos, así que no necesito complicar el cuadro. 
También selecciono el statu quo SQ e identifico los divisores q perti
nentes (las tres líneas gruesas en la gráfica). Obsérvese que los divi
sores q pertinentes pasan entre SQ y Y, y los divisores q que dejan Y 
y SQ en el mismo lado no son pertinentes. 

2. Denominar yema q al círculo (esfera o hiperesfera) que se interse
ca con todos los divisores q, y círculo q al círculo (esfera o hiperes
fera) que se interseca con todos los pertinentes. En la gráfica 11.6 la 
yema q es idéntica a la yema, y el círculo q es el círculo pequeño en
tre la yema y el statu quo. Obsérvese que aun cuando los centros de 
la yema y de la yema q están cerca uno de otro (en nuestra gráfica 
son idénticos por definición), el centro del círculo q se desplaza ha
cia el statu quo porque consideramos únicamente los divisores q per
tinentes. 

3. Denominar Q y q al centro del radio del círculo q y trazar el círculo 
(Q, d' + 2 q ) . Este es el círculo ganador q del statu quo: contiene el 
conjunto ganador de mayoría calificada del statu quo (QW(SQ)). La 
prueba es idéntica a la de los círculos ganadores de mayoría (des
arrollados en torno de la gráfica II.5). La gráfica indica que el círcu
lo ganador q es significativamente más pequeño que el círculo gana
dor de mayoría (como era de esperarse). 

Podemos usar el radio de la yema q de un jugador con veto colectivo 
para definir su cohesión-q de una forma similar a la cohesión-m anterior. 
Conforme el radio de la yema q aumenta, la cohesión-q disminuye. Sin em
bargo, como lo indica la gráfica 11 .7 , un aumento en el radio de la yema q 
indica que el centro del círculo q avanzará aún más hacia el statu quo, y 
que, en promedio, reducirá el tamaño del círculo 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 tamaño del conjunto gana
dor también aumenta. El argumento anterior indica que las estáticas com
parativas generadas por la cohesión-q son exactamente lo contrario de la 
cohesión-m. De hecho, mientras cohesión-q tenga un jugador con veto co
lectivo (cuanto más pequeño sea el radio de la yema q), mayor será el ta
maño del círculo ganador q, mientras que cuanto más cohesión-m tenga un 
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jugador con veto colectivo (cuanto más pequeño sea el radio de la yema), 
más pequeño será su círculo ganador de mayoría. 

Otra manera de pensar sobre la cohesión-q y la estabilidad política es 
que un jugador con veto en cohesión-q tendrá un núcleo pequeño, lo cual 
quiere decir que habrá pocos puntos en el espacio que sean invulnerables, 
y cuanto más lejos de este punto nos vayamos, más grande se volverá el con
junto ganador q. En el caso límite en que los miembros q de un jugador con 
veto colectivo estén concentrados en el mismo punto, éste es el único pun
to del núcleo, y el conjunto ganador q aumenta en función de la distancia 
entre SQ y la ubicación del jugador con veto. 

, ^^Sftíw^rÑ^ La estabilidad política disminuye conforme aumenta 
Ja cohesión-q de un jugador con veto colectivo. 

Hay una razón esencial por la cual las conjeturas n.l y EL3 corren en di
recciones opuestas: por definición, las líneas medianas tienen-una mayoría en 
ambos lados, mientras que los divisores q tienen sólo en un lado una mayo
ría calificada. Como resultado hay una serie de diferencias. Primero^todas 
las líneas medianas son pertinentes para la construcción del círculo gana
dor, mientras que sólo los divisores q pertinentes definen el círculo ganador 
q. Segundo, la yema tiene que estar intersecando con todas laslíneas media
nas, mientras que el círculo q interseca sólo con los divisores ^pertinentes 
que están localizados cerca de SQ (ya que por definición están entre SQ y 
diferentes mayorías q). Tercero, el círculo ganador tiene que incluir todos 
los reflejos de SQ con respecto a las medianas, mientras que el círculo gana
dor q tiene que incluir únicamente los reflejos con respecto a los divisores 
q pertinentes (véase gráfica 11 .7 ) . 

Kl resultado siguiente de la estática comparativa se obtiene cambiando 
el umbral de la mayoría calificada. Al aumentar el umbral, requerimos,uno 
o más tomadores de decisiones-individuales para consentir a un cambio del 
statu quo, lo cual acrecienta la estabilidad política. 

Proposició¿3^4r la_estabilidad política aumenta o permanece igual 
conforme se incrementa el umbral q de la mayoría calificada re
querida. 

La afirmación anterior se puede comprobar formalmente: se sostiene 
cualquiera que sea la distribución de las preferencias de los miembros de 
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un jugador con veto colectivo. Como ya se observó en el capítulo i, es posi
ble aumentar el umbral de la mayoría calificada y mantener el tamaño del 
conjunto ganador de la mayoría calificada (piénsese, por ejemplo, en tres 
jugadores que deciden por dominio de la mayoría por tres quintos o dos 
tercios). 

La gráfica n .7 nos da una representación visual de los círculos que con
tienen los conjuntos ganadores del statu quo de mayoría calificada de cuatro 
séptimos y cinco séptimos. El lector puede verificar que el conjunto gana
dor así como el círculo ganador se contraen conforme aumenta la mayoría 
requerida. Esta gráfica puede ayudarnos a obtener discernimientos de situa
ciones en que se modifica un umbral de mayoría calificada, como sucede a 
la regla de limitación del tiempo de debate en el Senado de los Estados Uni
dos. 1 8 Un voto de limitación del tiempo de debate solía requerir una mayo
ría de dos tercios, mientras que ahora necesita sólo tres quintas partes. ¿Qué 
diferencia marca este cambio de reglas para la estabilidad política? Dado 
que cuatro séptimos (= 0.57) está cerca de tres quintos (= 0.60) y cinco sép
timos (= 0.71) está cerca de dos tercios (= 0.67), la gráfica n .7 sugiere que 
la estabilidad política disminuye significativamente con este cambio de la 
regla de la limitación del tiempo de debate. 

Estas cuatro conjeturas y proposiciones indican no sólo que los princi
pios que identificamos en el capítulo i se aplican también a jugadores con 
veto colectivos, sino que dan un paso más allá y analizan la importancia de 
la cohesión m y q de los jugadores colectivos. Lo que dijimos en el capítu
lo i acerca de que eLtamaño del conjunto.ganador del statu quo es una con
dición necesaria pero no suficiente para la distancia entre el statu quo y la 
nueva política, también se sostiene en el caso de los jugadores con veto co-. 
lectivos, ya que usamos el círculo que incluye el conjunto ganador del sta
tu quo. Cuando este círculo es pequeño, la distancia entre SQ y SQ' será 
pequeña; cuando el círculo es grande, la distancia |SQ-SQ'| puede ser gran
de o pequeña. Estos resultados se compendian en la conclusión. 

18 A diferencia de la Cámara de Representantes de los Estados Unidos, no hay límite de 
tiempo para que los senadores hagan uso de la palabra, de modo que los senadores pueden 
obstruir la adopción de cualquier proyecto de ley que les desagrade. La única manera para in
terrumpir a un senador obstruccionista es mediante un voto de limitación del tiempo de 
debate en el senado. 
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4. j^CUENClÁ DE MOVIMIENTOS''" 

En las dos secciones anteriores se resolvió el problema de la ubicación del 
conjunto ganador de mayoría simple y calificada de jugadores con veto co
lectivos. Esta sección trata un problema más serio. Dados los círculos que 
caracterizan a la toma de decisiones por dominio de la mayoría, ¿puede un 
jugador con veto colectivo identificar el punto o los puntos que sean los más 
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 área específica de
nominada un conjunto descubierto. Restringir la ubicación de posibles pro
puestas no es una suposición inocua. Como se verá, elimina muchos resul
tados del conjunto factible. Así, será necesaria una justificación de esta 
premisa antes de que hagamos uso de ella. Esta sección está organizada en 
cuatro partes. Primero, defino el conjunto descubierto de un jugador con veto 
colectivo que decide por dominio de la mayoría. Segundo, examino la natu
raleza restrictiva de esta suposición. Tercero, le doy una justificación para la 
misma. Cuarto, calculo la ubicación de una propuesta mediante un jugador 
con veto colectivo cuando éste usa el conjunto descubierto de las soluciones 
factibles. 

4.1. Definición del conjunto descubierto 

La gráfica n.8 indica la forma como resolvemos el problema de la elección 
de actores colectivos. En esta gráfica 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 la representación 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 gráfica por el hecho de que 
Y está 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 gráfica n.8 A, o bien W(Y) C W(X) (léase "es un subconjunto de") como 
en la gráfica n.8 B . 1 9 

19 Los casos en que los dos conjuntos ganadores no tienen nada en común o en que W(X) 
C W(Y) se excluyen debido a la suposición Y E W(X). 
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GRÁFICA 11.8. (A) Y no cubre a X; (B) Y cubre a X. 

Concentrándonos en la gráfica II.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 í W(X). Para ese punto Z tenemos: 

Z IT Y TT X IT Z (2) 

En otras palabras, en la gráfica n.8 A podemos crear un patrón cíclico 
de preferencias entre X, Y y Z. Este patrón puede ser muy útil para actores 
estratégicos, ya que los partidarios de X, en vez de reconocer que su solu
ción preferida fue derrotada, pueden introducir Z y pedir una comparación 
indirecta, de acuerdo con la cual Z derrota a Y, y X derrota a Z, de modo 
que X prevalece. 
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Como contraste, en la gráfica Il.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 patrón cíclico. La relación entre X y Y en 
el segundo panel de la gráfica n.8 es tal que no sólo Y derrota a X, sino que 
cualquier cosa que derrote a Y también derrota a X. Denominaremos "una 
relación cubierta" la relación indicada en la gráfica n.8 B. 

Formalmente, un punto Y cubre un punto X si y sólo si Y G W(X) y W(Y) 
C W(X). 

Uso esta definición de relación 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^ 
sólo directamente sino también indirectamente. Por lo tanto, son excluidos 
de consideración los casos como el punto X en la gráfica n.8 B (pero no en 
n.8 A). 

4.2. La restricción del conjunto descubierto 

Eliminar de toda consideración los puntos cubiertos puede parecer una su
posición razonable. Pero es también una suposición muy restrictiva. Si eli
minamos los puntos cubiertos (véase gráfica n.8 B), hay muy pocos puntos 
que queden como elecciones válidas. Como se demostró en la sección 1 
(gráfica II .5) , el círculo ganador del statu quo de un jugador con veto colec
tivo es un círculo (Y, d + 2r), en donde d es la distancia YSQ. Como resul
tado, cualquier punto ubicado a una distancia del centro de la yema de más 
de 2r no puede derrotar a SQ directamente. Aplicar el mismo razonamiento, 
dos veces nos lleva a la conclusión de que cualquier punto más 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 SQ. 

McKelvey (1980) utilizó este argumento con el fin de ubicar el conjunto 
de puntos que no son cubiertos por otro, que se llama el conjunto descubierto. 
Partió del centro de la yema Y y argumentó que todos los puntos fuera del 
círculo (Y, 4r) son cubiertos por Y En consecuencia, este círculo contiene 
el conjunto descubierto, o todos los puntos que no son cubiertos por ningún 
punto. 

El conjunto descubierto es una suposición restrictiva muy p o d e r o s a ^ 
Traslada el resultado desde cualquier lugar en el espacio a un círculo pe,-
queño ubicado centralmente dentro del jugador con veto colectivo. De he-
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chD^srJ^eJajDasedela4iscusión que rodeaba a la conjetura 11,2, conforme 
aumenta e l ^ t a m ^ ñ q d e ^ u i . j u g a d o r x Q n veto colectivo, se contrae en prome
dio el conjunto desciÜ2Íej±D^_de_modo-que mientras más grande sea el juga
dor con veto, másexacte-sej^^4imriásJico. ¿Cuan razonable es la suposi-
ción del conjunto descubierto? , 

/ l 
4Í¿. ¿Podemos presuponer que el resultado 

estará en el conjunto descubierto? 

El conjuriÍQ_descubierto es un concepto .deJa.teoría de juegos cooperativos. ; 

Seguidamente explicaré primero las suposiciones fundamentales de la teo
ría 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. 

T a IfDSto df j i ' p g ^ RNNPEÍAIIMTML-PREGN.PR'RIP que son aplicables unos 
acuerdos concertados entre diferentes jugadores. Las consecuencias de esta 
suposición son enormes. Cuando los acuerdos son aplicables, las caracte
rísticas institucionales dentro de los jugadores con veto colectivos tales 
como el establecimiento de agenda se vuelven irrelevantes. Las agendas tan 
sólo determinan la secuencia en la cual se toman las diferentes decisiones 
y los jugadores estratégicos actúan en cada etapa de una manera que proz 

mueve su acuerdo (exigible). Manteniendo constante el conjunto de alter
nativas factibles, la única institución que importa en un análisis de la teoría 
de juegos cooperativos es la regla misma de la toma de decisiones. Pin este 
sentido, la teoría de juegos cooperativos queda casi exenta de institución. 

¿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 reputación. Si los actores están interesados en sus 
reputaciones y sufren una suficiente pérdida de reputación si no cumplen 
c o n su palabra, los acuerdos serán exigibles. Condiciones probables que 
pueden llevar a la exigibiüdad de los acuerdos son grupos pequeños, inter
acción repetida o la existencia de partidos políticos 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 pequeños pueden mantener una estrategia 
de castigar a los que deserten. Desarrollaré un poco más 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 interactúan unos con otros como representantes de es
tos partidos, hay en juego significativamente más que reputaciones indivi
duales. La deserción de un acuerdo será denunciada a los otros partidos y 
a la población en general, y las consecuencias serán importantes para el de
sertor. Como resultado, la suposición de acuerdos obligatorios no es impro
bable en el mundo real de la política. 

Sin embargo, incluso si los acuerdos fueran exigibles, ¿por qué condu
cirían al conjunto descubierto? Ofrezco tres argumentos. El primero es que 
restringir el resultado al conjunto descubierto equivale a pasar por alto otros 
puntos cubiertos, tales como X en la gráfica n.8 B. ¿Por qué los jugadores 
racionales acordarían cubrir puntos cuando una mayoría de ellos puede 
hacer un acuerdo que conducirá a Y y derrotará a X no sólo directamente 
sino también indirectamente? Y si la elección entre dos contratos, uno es
pecificando X y otro Y, es obvia, entonces la suposición de exigibilidad an
tes examinada conducirá en realidad a Y. 

El segundo argumento es que una serie de otros conceptos como el con
junto Banks (BanksJ_1985)_ o el Tournament Equilibrium Set de Schwartz 
(TEQ; Schwartz, 1990) produce resultados en algún subconjunto del con-
junto descubierto. Para nuestros fines, lo más importante es el TffQ de 
Schwartz. Éste presupone que los contratos entre legisladores son exigibles 
pero los legisladores son libres de recontratar; es decir, si encuentran una 
propuesta que una coalición mayoritaria prefiera, pueden redactar un con
trato exigible para respaldarla^j^resupone también que dos propuestasxuaT 
lesquiera pueden ser comparadas directamente. Calcula el conjunto más 
pequeño dentro del cual es probable que produzca resultados este proceso 
de recontratación 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, Barón (1996) ofrece 
un modelo de votación infinitamente repetida, y el equilibrio se aproxima 
al votante medio. Los resultados en dimensiones múltiples conducen a ex
pectativas de convergencia hacia el centro del espacio político (donde está 
ubicado el conjunto descubierto). Por ejemplo, Barón y Herrón (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 suposición razonable cuando tratamos de una toma de deci
siones dentro de comités (grupos pequeños con interacciones frecuentes) o 
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con interacciones entre partidos. A su vez, las decisiones de actores más 
grandes como una cámara de un parlamento se basan en propuestas de ta
les actores pequeños (ya sea un comité formal o una reunión informal de 
líderes de partidos, o el gobierno), de modo que suponer que los resultados 
cubiertos serán excluidos no es aleo arbitrario, dadas las circunstancias. 
Si el lector está en desacuerdo con esta afirmación, será incapaz de restrin
gir el pronóstico del resultado más allá del conjunto ganador del statu quo 
como se calculó en las secciones 2 y 3. 

4.4. Cálculo del conjunto descubierto inducido 

Para los lectores que están 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 restricción razonable, la tarea no está terminada. 
Ahora tenemos que identificar estos puntos. 

Cabría pensar que la intersección del conjunto descubierto del estable
cedor de agenda con el conjunto ganador de los otros jugadores con veto re
solvería nuestro problema. Sin embargo, esta no es una solución, dado que 
tal vez los dos conjuntos no se intersequen. Además, algunos puntos en el con
junto ganador de los otros jugadores con veto pueden ser cubiertos por pun
tos que en sí mismos no son factibles (no pertenecen al conjunto ganador). 

El problema d e l a t o m a j d e decisiones deJos miembros individuales del 
establecedor d e _ a g e n d ^ 
puntos del conjunto f a c t i M e . ( e l jDQmuntag a n a d o r délos otros jugadores con 
veto), a aquellos que n o _ e s t é l L C u b i e r t o s por otros puntos factibles. Llama
remos a la solución para este problema la identificación del conjunto des
cubierto inducido (o el conjunto ganador de los otros jugadores con veta). 

La gráfica I I .9 nos ayuda a resolver este problema sobre la base del análi
sis presentado hasta aquí. Llamemos W al área 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, haría la propuesta PI (el punto de W 
m á s cercano a su preferencia Y). Si denominamos la distancia YY' = d sa
bemos que cualquier punto fuera del círculo (Y, d + 4r) queda cubierto por 
PI (véase sección 4.2). 

Tsebelis y Money (1997) estrecharon aún más el área de la propuesta al 
usar cálculos más precisos. Demostraron que el conjunto descubierto indu-
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GRÁFICA II.9. Area propuesta por un jugador con veto colectivo. 

cido está incluido en un círculo (Y, raíz cuadrada (d 2 + (4r 2))). Ésta es el 
área sombreada en la gráfica II.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 mayoría estará en el área que propon
dría un individuo ficticio ubicado en el centro de la yema del jugador con 
veto colectivo. 

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

La proposición anterior también se sustenta para jugadores con veto_c(> 
lectivos que deciden por mayorías calificadas, dado que una propuesta de 
mayoría calificada no puede ser ubicada fuera de las propuestas hechas por 
una mayoría. Así, los jugadores con veto colectivos se comportarán aproxi
madamente como los individuales no sólo en las propuestas que aceptarán 
(como se vio en las secciones 2 y 3) sino también en las propuestas que ha-
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ceiL La suposición necesaria para la última afirmación es que los jugadores 
con vetQxolccrúzQSJio- hacen propuestas cubiertas (es decir, propuestas que 
sean derrotadas tanto directa como indirectamente por una alternativa). 

5. CONCLUSIONES 

Comencé este capítulo 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 mayoría calificada o mayoría simple para sus de
cisiones. Vimos en la gráfica n . l que todas las intuiciones generadas por el 
capítulo i eran válidas, 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 capítulo fue encontrar una aproxi
mación simple de las decisiones según mayoría y mayoría calificada. 

Calculé el círculo ganador de un jugador con veto colectivo, un círculo 
que contiene el conjunto ganador del statu quo por dominio de la mayo
ría. 2 0 Según mis cálculos, la estabilidad política disminuye si los actores que 
intervienen en la decisión son jugadores con veto colectivos en oposición a 
individuales. Los jugadores con veto colectivos pueden alcanzar resultados 
cuando los individuales no llegan a ponerse de acuerdo. Éste puede ser el 
caso de las instituciones estadounidenses, donde los desacuerdos entre los 
miembros de la Cámara y entre senadores pueden proporcionar el espacio 
necesario para llegar a compromisos mientras los tomadores de decisiones 
individuales (tales como partidos rígidos que controlen la mayoría de cada 
cámara) no podrían ponerse de acuerdo. 

20 Para la toma de decisiones por mayoría simple he utilizado análisis anteriores de Fere-
john, McKelvey y Packell (1984), quienes identificaron la yema de una colectividad que deci
de por dominio de la mayoría como el círculo más pequeño que interseca todas las líneas 
medianas, líneas que tienen mayorías en cada uno de sus lados. El centro de la yema Y está 
ubicado centralmente dentro del jugador con veto colectivo. Podemos pensar en él como la 
aproximación más cercana a una mediana multidimensional. El radio de la yema es una me
dición de la dispersión de los miembros de la colectividad: un radio pequeño significa que las 
preferencias en ambos lados están concentradas o simétricamente distribuidas. En general el 
radio de la yema disminuye conforme aumenta el número de miembros de un jugador con 
veto colectivo. He demostrado que los jugadores con veto colectivos aceptarán alternativas para 
el SQ sólo si estas alternativas están ubicadas dentro de un círculo (Y, d + 2r), en donde Y es el 
centro de la yema, r es el radio de la yema y d es la distancia YSQ. 
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Repetí estos cálculos para la toma de decisiones por mayoría calificada 
y calculé el círculo ganador q del statu quo.21 Según lo esperado, el círculo 
ganador q se contrae conforme aumenta la mayoría requerida. Además, el 
círculo ganador q cambia con la ubicación del statu quo. 

Como resultado de estos cálculos, puedo sustituir jugadores con veto co
lectivos por individuales ficticios y usar los círculos ganadores de estos úl
timos para analizar la estabilidad política. Sin embargo, estos círculos ofre
cen las condiciones necesarias aunque no suficientes para que un resultado 
derrote al statu quo. De hecho, todos los puntos fuera de un círculo gana
dor o un círculo ganador q son derrotados por SQ, pero no todos los pun
tos dentro de esos círculos derrotan a SQ. La aproximación del conjunto 
ganador del statu quo por círculos ganadores no afecta las pruebas empíri
cas que realizaremos: un círculo ganador pequeño es una condición nece
saria pero no suficiente para una distancia pequeña |SQ-SQ'|. Una prueba 
de la variancia de |SQ-SQ'| también es necesaria como en el capítulo i. Dado 
que los círculos ganadores son aproximaciones, se reducirá la exactitud de 
las pruebas correspondientes. 

Mjjmjüisis demuestra que hay una diferencia importante entre la.toma 
de decisiones por mayoría simple o calificada. En las decisiones por domi
nio de la mayoría, la estabilidad política aumenta con la c o h e s i o n a r e n las 
decisiones por mayoría calificada, la estabilidad política disminuye con la 
cohesión. 2 3 

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 según el dominio 
de la mayoría: sus preferencias colectivas pueden ser ambiguas. De hecho, 
es posible que diferentes mayorías puedan tener el siguiente perfil de pre
ferencia sobre tres posibles resultados: 

21 He identificado los divisores q pertinentes (las líneas que dejan una maycaía-qxalificada 
en un lado de ellas y el statu quo en la otra). Consideré el círculo más pequeño que se inter
seca con todos los divisores q relevantes. Denominé este círculo el círculo q con centro Q y ra
dio q. Demostré que el conjunto ganador de mayoría calificada del statu quo está ubicado den
tro de un círculo (Q, d' + 2q), en donde Q y q son el centro y el radio del círculo q, y d' es la 
distancia QSQ. Estas afirmaciones se hacen más concretas si consultamos la gráfica II.7. 

2 2 La cohesión-m más grande significa un radio más pequeño de la yema, lo cual conduce 
a un círculo ganador más pequeño, de modo que aumenta la estabilidad política. 

23 La cohesión-q más grande contribuye a un círculo-q más grande, lo cual da lugar a un 
círculo ganador-q mayor, de modo que disminuye la estabilidad política. 
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Z TT Y TT X TT Z (en donde TT significa mayoría preferida) 

Este perfil de preferencia indica que aunque Y es preferida sobre X di
rectamente, es derrotada por X indirectamente (si introducimos Z en la 
comparación, X es preferida sobre Z, la cual es más preferida sobre Y). Esta 
ambigüedad 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
sición 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
yoría es Y, y no hay alternativa Z tal como Z TT Y TT X TT Z, entonces la elec
ción será Y. Esto puede parecer una suposición sencilla y obvia, pero tiene 
consecuencias restrictivas importantes: tan sólo 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 aproximará mucho a la propuesta que hubiera hecho 
un establecedor de agenda individual. 2 4 

y Haydos puntos en este capítulo que son contrarios a la intuición, y que 
necesito señalar. El primero se relaciona con la cohesión de los jugadores 
con veto colectivos y la estabilidad política: cuanto más cohesivo sea un ju
gador con veto colectivo que decida por regla de la mayoría, mayor será la 
estabilidad política, y cuanto más cohesivo sea un jugador con veto colecti
vo que decida por mayoría calificada, menor será la estabilidad política. El 
segundo punto se refiere a las restricciones con las cuales los jugadores con 
veto colectivos harán propuestas similares con los individuales: deberán ha
cer propuestas que no sean derrotadas tanto directa como indirectamente, 
por otras alternativas disponibles. 

En conclusión, los jugadores con veto colectivos se aproximan a la con
ducta de jugadores individuales. Podemos aproximar sus preferencias me
diante un círculo ganador (que incluye al conjunto ganador real) ya sea que 
decidan por mayoría simple o calificada. También tenemos buenas razones 
para suponer que ellos harán aproximadamente las mismas propuestas con 
jugadores ron veto individuales ubicados en el centro de su yema. 

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

Localizado en el centro de la yema Y del colectivo. 
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nan la intuición que sustenta mi enfoque. La parte principal del capítulo 
proporcionó el algoritmo de identificación de círculos ganadores y círculos 
ganadores q, de propuestas que pueden ser aceptadas por jugadores con 
veto colectivos ya sea por mayoría simple o calificada, así como el algorit
mo para identificar las propuestas que harán los jugadores con veto colec
tivos (suponiendo que los puntos cubiertos no serán escogidos). Ahora pa
saremos al análisis de sistemas políticos existentes sobre la base de la teoría 
presentada. 



SEGUNDA PARTE 

J U G A D O R E S C O N V E T O 

Y A N Á L I S I S I N S T I T U C I O N A L 



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 están cerca o lejos de los ya existentes, y si el nú
cleo de unanimidad de un sistema de jugadores con veto incluye el núcleo 
de unanimidad de otro. Vimos también qué diferencia hay si enfocamos con 
seriedad la toma de decisiones colectiva y examinamos todas las diferentes 
reglas de toma de decisiones: mayoría, mayorías calificadas y unanimidad. 
En esta parte aplico el marco de referencia a estructuras institucionales es
pecíficas de interés en los análisis de política comparada: regímenes demo
cráticos y no democráticos, presidencialismo y parlamentarismo, unicame-
ralismo y bicameralismo, sistemas bipartidistas y multipartidistas, así como 
partidos débiles y fuertes. 

Tengo dos distintas metas en esta parte. La primera es desarrollar re
glas específicas para los análisis empíricos que siguen: cuáles instituciones 
o partidos cuentan como jugadores con veto bajo qué condiciones, cómo 
incluimos las interacciones de gobiernos y parlamentos en el análisis, y el 
efecto de referendums o de decisiones de mayoría calificada para un siste
ma político. El segundo es volver a examinar, sobre la base de este análisis, 
las ideas dominantes en la política comparada. 

Los descubrimientos de esta parte serán tanto positivos como negati
vos. Algunas partes de la sabiduría popular se confirman, otras son falsas, 
mientras que otros aspectos son discutibles. Por ejemplo, la distinción de re
gímenes en presidencial y parlamentario se puede superar, y dentro de cada 
una de las categorías es grande la varianza entre sistemas específicos. Por 
lo tanto, los sistemas políticos reales, en vez de pertenecer a dos distri
buciones distintas, forman un continuo donde las similitudes pueden ser 
más grandes a través de los sistemas que dentro de ellos. Como resultado, 
la teoría de los jugadores con veto desafía algunas distinciones tradiciona
les como presidencialismo vs. parlamentarismo, que se usaban en la políti
ca comparada. 

Por añadidura, nos concentraremos en diferentes características de al
gunas de las clasificaciones convencionales y estudiaremos propiedades adi-

8 5 
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cionales de los sistemas políticos. Por ejemplo, en vez de concentrarnos en 
el sistema de partido de países con sistemas parlamentarios, la teoría de los 
jugadores con veto se concentra en la estructura de las coaliciones guber
namentales así como en algunas características institucionales (existencia 
de un presidente o de una segunda cámara capaz de vetar legislación) con 
resultados significativamente distintos. 

Esta parte está organizada a lo largo de las líneas del análisis institu
cional tradicional. El capítulo ni trata de regímenes: democráticos y no de
mocráticos, presidenciales y parlamentarios. El capítulo rv trata la relación 
entre gobiernos y parlamentos. En el capítulo v se verá la legislación direc
ta de los ciudadanos por medio del referendums. En el capítulo vi veremos 
el federalismo, el bicameralismo y las mayorías calificadas. Los títulos (con 
la posible excepción de las mayorías calificadas) son términos comunes en 
cualquier libro de política comparada. Agregué las mayorías calificadas 
como tema de estudio porque, como sostengo, son mucho más frecuentes 
(de facto) que como se pensaría tras una consideración superficial del tex
to de los arreglos institucionales. 

Aunque los títulos sean familiares, la lógica del análisis habitualmente 
marcará un contraste con los análisis tradicionales, mientras toma los con
ceptos que son congruentes con los jugadores con veto. Los ángulos prin
cipales del análisis serán 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 capítulos ni y iv plantean el argumento de que 
podemos entender la mayoría de las diferencias entre regímenes, o en la in
teracción entre gobiernos y parlamentos, concentrándonos en el tema del 
establecimiento de la agenda. En el capítulo ni se argumenta que a pesar 
de las expectativas generadas acerca de-la ubicación del poder político por 
los adjetivos "presidencial" y "parlamentario" asociados con diferentes re
gímenes, 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 capítulo iv, que trata sobre las relaciones entre 
gobierno y parlamento, se analizan las instituciones de control de la agen
da y se sostiene que son estas instituciones las que regulan la interacción y 
no la duración del gobierno, como se afirma en la bibliografía (Lijphart, 
1999). En el capítulo V, sobre referendums, se arguye que todos los referen
dums agregan un jugador con veto más (la población), y que sus diferencias 
se basan en la pregunta de quién controla cada parte de la agenda. En 
el capítulo vi se tocan los temas de federalismo, bicameralismo y mayorías 
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calificadas desde la perspectiva del número de jugadores con veto. En ese 
capítulo 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 mayorías calificadas aumentan el número de jugado
res con veto, pero de maneras que producen resultados políticos diferentes. 



III. R E G Í M E N E S : N O D E M O C R Á T I C O , 
P R E S I D E N C I A L Y P A R L A M E N T A R I O 

EN ESTE capítulo le presento al lector los debates de la bibliografía tradicio
nal. Posteriormente explico la diferencia entre regímenes como diferencia 
en características esenciales del proceso de establecimiento de la agenda; 
los regímenes' 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 regímenes 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 añadidura, presidencialismo contra parlamentarismo se basa en lo que 
es el cambio endógeno permitido (cambios en gobierno en comparación con 
cambios en las coaliciones legislativas/1 Como resultado de esta diferencia, 
en los sistemas parkirnent^irjíosJas--^ o al me
nos más disciplinadosjque en los sistemas presidenciales. Mi argumento ge
neral es que la mayor parte de las diferencias entre los regímenes que se 
examinan en la bibliografía tradicional sé pueden estudiar como diferenjí 
cias en número, posiciones ideológicas y cohesión de los jugadores con vefo 
correspondientes, así como la identidad^4irefereneias-y poderesdnstitucio-
nales de los establecedores de la agenda; Los argumentos desarrollados en 
este capítulo conducen a la conclusión de que los adjetivos "presidencial" y 
"parlamentario" asociados con diferentes regímenes generan impresiones 
erróneas acerca de la distribución del poder: e i ^ p n t r g l d e la agenda j Je r t e -
nece muy a menudo al gobierno en los sistemas parlamentarios y al parla
mento en los sistemas presidenciales. /7s\ 

El capítulo está organizado en tres partes. Primepo, analizo los princiv 
pales argumentos de la bibliografía sobre los regímenes no democráticos 
en comparación con los democráticos y presidenciales, en comparación cor 
el parlamentario. Se^gnidatóente ofrezco la perspectiva de la teoría de lo; 
jugadores con vet^aceVca de los temas que se plantean en la bibliografía 
tradicional. Por tíltíjno; reviso algunas de las críticas de la teoría de los ju
gadores con vetoen ' lo tocante a este análisis. 

89 
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1. LOS REGÍMENES AUTORITARIO, PRESIDENCIA!,— 

Y PARLAMENTARIO EN LA BIBLIOGRAFÍA 

Cabría argumentar que un análisis que utilice el número y las propiedades 
de los jugadores con veto como sus variables independientes equivale a des
conocer las distinciones más fundamentales que se hacen en la bibliogra
fía: la que existe entre regímenes democrático y no democrático, o entre 
regímenes presidencial y parlamentario. De hecho, tanto un régimen demo
crático como uno autoritario pueden tener un solo jugador con veto, o 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 bibliografía sobre regímenes democráticos y autorita
rios, y algo sobre presidencialismo y parlamentarismo. Por supuesto, el es
pacio no permite un estudio más profundo de tales temas, cada uno de los 
cuales cuenta con una extensa bibliografía. 

1.1. Regímenes democráticos vs. autoritarios 

Según muchos teóricos, la democracia converge, o debería converger, ha
cia el bien común, 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
mulación de la voluntad general ha sido criticada por Kenneth Arrow (1951) 
en su teorema de la "imposibilidad", lo que ha dado lugar a una extensa bi
bliografía. 1 

Por esos mismos años, Joseph Schumpeter criticó también a Rousseau, 
y sustituyó su concepto de .democracia por la competencia de la élite por el 
gobierno. Según la definición de Schumpeter, "el método democráticCLes 
aquel arreglo institucional para llegar a decisiones políticas 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 moderación, al menos cuando hay 

1 Véase Riker (1982b) para una revisión de esta bibliografía, y la conclusión de que el con
cepto de la voluntad general de Rousseau no puede sobrevivir a la crítica generada por esta 
bibliografía. 
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dos partidos políticos de modo que cada uno de ellos trata de atraer al "vo
tante promedio". Giovanni Sartori (1976), considerando los sistemas de par
tido existentes, amplió el argumento de Downs hacia los sistemas de menos 
de cinco partidos. Afirmó que tales sistemas representan un pluralismo "mo
derado", mientras que los sistemas con más de seis partidos son propensos 
a incluir partidos "extremistas" con tendencias centrífugas. Además, la com
petencia de la élite da lugar a responsividad de los gobiernos por temor a 
perder la siguiente elección. 

La definición de Joseph Schumpeter tuvo una profunda repercusión so
bre la teoría política y las ciencias sociales en general. Se le considera una 
definición mínima de la democracia y una condición necesaria para la 
misma. De hecho, análisis subsecuentes han ensanchado, en general, los re
querimientos. La primera y probablemente la extensión más prominente de 
requerimientos de democracia (debido a su utilización por parte de insti
tuciones internacionales para evaluar cuáles países son democráticos) es 
creación de Robert Dahl. 

Dahl (1971: 2) reserva el término de democracia "para un sistema polí
tico, una de cuyas características es la cualidad de ser casi por completo 
responsivo a todos los ciudadanos". Plantea cinco requerimientos para la 
democracia. Éstos incluyen igualdad en las votaciones, participación efec
tiva, comprensión ilustrada, control final sobre la agenda e inclusión (Dahl, 
1982: 6). Dado que es difícil lograr estos requerimientos en cualquier cir
cunstancia, Dahl crea un nuevo término: "poliarquía" (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 información para 
los ciudadanos, la libertad de expresión y de asociación, el derecho a votar 
y a ser candidato, la libertad de elección y decisiones políticas tomadas por 
funcionarios elegidos. 

Otros autores han criticado a Dahl por ser demasiado formal. Algunas 
de estas críticas introducen criterios adicionales sobre desigualdades (par
ticularmente en riqueza e ingreso). Estas concepciones expanden la demo
cracia desde la esfera política hasta la social y económica. 2 

Por otro lado, Adam Przeworski (1999) ha hecho una defensa minima
lista de la democracia de Schumpeter. Junto con toda la bibliografía 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 

2 Véanse Macpherson (1973), Marshall (1965) y, más recientemente, Rueschemeyer, Huber 
Stephens y Stephens (1992). 
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palabras, no hay nada que se pueda definir como el bien común a ser ma-
ximizado (existencia). Si lo hubiese, el proceso democrático no lo identifi
ca necesariamente (convergencia), y si lo hiciera, la democracia es el único 
sistema que lo hace (unicidad). "Parece, por tanto, que escoger mandata
rios por elecciones no asegura ni la racionalidad, ni la representación ni la 
igualdad" (Przeworski, 1999: 43). Pero según este análisis hay algo más que 
hace deseable la noción de democracia de Schumpeter, y es aquí donde el 
análisis de Przeworski se aleja de todos los demás enfoques que agregan re
querimientos a la definición de Schumpeter. 

Przeworski quita la parte de la competencia de la élite y la remplaza por 
una lotería. De esta manera hace abortar cualquier conexión entre eleccio
nes y representación. 

Obsérvese que cuando la autorización para gobernar es determinada en una lo

tería, los ciudadanos no tienen sanción electoral, es prospectiva o retrospectiva, 

y los que ocupan puestos no tienen incentivos electorales para comportarse bien 

mientras están en el puesto. Dado que elegir gobiernos mediante una lotería 

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 reelección [Przeworski, 1999: 45]. 3 

Przeworski pasa a demostrar que incluso este sistema subestándar en 
ciertas condiciones presenta una ventaja importante: que los perdedores 
en una elección pueden preferir esperar hasta el siguiente round en vez de 
rebelarse en contra del sistema. Esta característica de conservación pacífi
ca a fortiori es aplicable a la democracia según Schumpeter, donde los ciu
dadanos controlan las sanciones electorales, y los representantes saben que 
la reelección depende de su capacidad de respuesta. 

Esta es una definición muy breve y parcial de la bibliografía sobre de
mocracia. He pasado por alto completamente temas polémicos, es decir, 
cuestiones sobre la transformación de las preferencias de los ciudadanos. 4 

Mi relación demuestra que la mayor parte de la bibliografía 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 regí
menes no democráticos carecen de la transparencia de selección de lideraz-
go, y pueden carecer de representación, pero (¿sorprendentemente?) en pro-

3 Para un análisis más detallado de la democracia, véase Przeworski (1991). 
4 Para un estudio actualizado de tales problemas, véase Shapiro (2001). 
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medio no producen un desempeño económico inferior al de los regímenes 
democráticos (Przeworski y Limongi, 1997; Przeworski et al., 2000). 

1.2. Presidencialismo y parlamentarismo 

Por definición, la distinción entre los regímenes presidencial y parlamenta
rio es la independencia o interdependencia política de las ramas legislativa 
y ejecutiva. Según 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 ejecutivo debe estar apoyado por una mayoría 
en la legislatura y puede caer si recibe un voto de no confianza. 2. El poder eje
cutivo (normalmente en conjunción con el jefe del Estado) tiene la capacidad 
de disolver la legislatura y convocar a elecciones. Un régimen presidencial puro 
en una democracia es un sistema de independencia mutua: /. El poder legisla
tivo tiene un mandato electoral fijo que constituye su propia fuente de legitimi
dad. 2. El jefe del poder ejecutivo tiene un mandato electoral fijo que es su pro
pia fuente de legitimidad. 

Stepan y Skach consideran que estas definiciones aportan "las caracte
rísticas necesarias y suficientes" y que son "más que clasificatorias". Lo que 
tiene importancia aquí es que articulan el consenso que hay en la bibliogra
fía. A partir de Bageot (1867) (en Norton, 1990) y pasando por Linz (1996), 
Lijphart (1992, 1999), hasta Shugart y Carey (1992), la dependencia políti
ca entre el legislativo y el ejecutivo es la característica que define al parla
mentarismo. Elgie (1998) ha criticado la distinción tachándola de ambigua 
y de conducir a diferentes clasificaciones del mismo país, y Strom (2000) 
ha tratado de abordar los problemas ofreciendo una definición mínima de 
parlamentarismo que se basa únicamente en la posibilidad de que el parla
mento separe al gobierno de sus funciones. 

La mayor parte de la bibliografía se ha concentrado en las consecuen
cias de estas distinciones para diferentes regímenes. ¿Son los sistemas pre
sidenciales mejores o peores que los parlamentarios? En particular, ¿es el 
presidencialismo una base estable para la democracia? El debate más fa
moso se originó en un artículo de Juan Linz (1996), donde criticaba la capa
cidad del presidencialismo para sustentar regímenes democráticos: "Quizás 
la mejor manera de resumir las diferencias básicas entre sistemas presiden-
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cial y parlamentario consista en decir que mientras que el parlamentaris
mo imparte flexibilidad al proceso político, el presidencialismo lo hace muy 
rígido" (Linz, 1996: 128). La razón de la flexibilidad del parlamentarismo y 
la rigidez del presidencialismo es la endogeneidad de la formación 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 formación del go
bierno. El resultado de estas negociaciones es un gobierno que cuenta con 
el respaldo del parlamento, y si en algún 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 solución de conflictos 
entre el ejecutivo 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 proposición extremadamente difícil. Incluso cuando la polarización 

se ha intensificado hasta el punto de la violencia y 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 más capaz y conciliador hayan 

funcionado, puede ya ser demasiado tarde [Linz, 1996: 137-138]. 

Sin embargo, el análisis de Linz ha sido tildado de parcial y de extra
polar las experiencias de los países latinoamericanos, de Chile en particu
lar. Donald Horowitz rebatió los resultados de Linz basándose en los casos 
de Sri Lanka y de Nigeria (1996: 149): 

El pleito de Linz no es con la presidencia, sino con dos características que ejem

plifican la versión de la democracia según Westminster: primero, elecciones por 

pluralidad o mayoría de votos que producen una mayoría de escaños al excluir 

competidores de todo tercer partido; y segundo, democracia de adversarios, con 

su marcada división entre ganadores y perdedores, gobierno y oposición. Dado 

que éstas son las objeciones fundamentales de Linz, no es difícil invertir sus ar

gumentos y aplicarlos a sistemas parlamentarios, al menos donde produzcan 

mayorías y minorías coherentes. [...] La tesis de Linz se reduce a un argumen

to no en contra de la presidencia sino en contra de la elección 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 están expuestos a sesgos en la selección 
del caso. En realidad, cada uno de los dos polemistas extrapola de un núme
ro muy limitado de casos, y aunque ambos presentan atisbos extremada
mente interesantes acerca de la forma como funcionan los sistemas políti
cos, los dos son vulnerables a extrapolaciones inexactas de casos parciales. 
Segundo, es interesante notar cómo se asemeja el argumento de Horowitz 
al argumento de este libro, donde lo que importa no es el tipo de régimen 
sino el número de jugadores con veto. Regresaremos a este punto en la si
guiente sección. 

Análisis empíricos más recientes han corroborado las expectativas de 
Linz. Por ejemplo, Stepan y Skach (1993) examinaron 75 países y descu
brieron que la democracia sobrevivía 6 1 % del tiempo en sistemas parlamen
tarios y sólo 20% en sistemas presidenciales. De modo similar, Cheibub y 
Limongi (2001), después de examinar "99 periodos de democracia" entre 
1950 y 1990, llegan a la conclusión de que la vida esperada de la democra
cia bajo el presidencialismo es de aproximadamente 21 años, mientras que 
bajo el parlamentarismo es de 73 años. La introducción de una serie de con
troles del nivel económico no altera los resultados. Cheibug y Limongi 
(2001: 5) llegan a esta conclusión: 

Así, está 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 desempeño económico. Tampoco 

se debe a ninguna de las condiciones políticas en las cuales funcionaban. Las 

democracias presidenciales son sencillamente más frágiles en todas las condi

ciones económicas y políticas consideradas antes. 

De mayor interés para el análisis que se presenta en este libro es el re
sultado de Shugart y Carey (1992: 154-58), según el cual los poderes presi
denciales fuertes (tanto legislativo como no legislativo) son más proclives a 
llevar al colapso. De acuerdo con sus datos (que incluyen regímenes pre
sidenciales y semipresidenciales desde comienzos de siglo), los regímenes 
donde el presidente tenía 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, o seis de cada 15) en regímenes 
con presidentes legislativamente fuertes (Tsebelis, 1995a). El descubrimien
to de Shugart y Carey es congruente con la teoría de los jugadores con veto 
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que se presenta aquí. Como decíamos en la introducción, los regímenes con 
presidentes legislativamente fuertes tienen un jugador adicional con veto, 
de modo que la estabilidad política aumenta. Como resultado de esa mayor 
estabilidad política el régimen puede ser incapaz de proporcionar cambios 
políticos cuando sea necesario, lo cual conduciría 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 escaños en el parlamento, la probabilidad de colapso au
menta, y el régimen presidencial se hace "particularmente vulnerable", dado 
que el presidente puede vetar legislación aprobada en el parlamento y la si
tuación puede conducir a un impasse político. 

Sin embargo, la supervivencia no es la única característica que divide 
a los regímenes presidencial y parlamentario, según la bibliografía. La ma
yoría de los académicos, al menos en la década de 1980 y comienzos de la 
de 1990, cuando el debate se efectuó, creían que hay una distinción impor
tante que genera un sinnúmero de diferentes peculiaridades. Linz (1994: 5) 
es tan sólo un ejemplo cuando argumenta: "Todos los sistemas presidencia
les y parlamentarios tienen un núcleo común que permite su diferencia
ción". Tal vez Moe y Caldwell (1994: 172) hayan expresado la idea con más 
determinación: "Cuando las naciones escogen una forma presidencial o una 
parlamentaria, eligen un sistema completo, cuyas diversas propiedades sur
gen endógenamente [...] de la dinámica política que su forma adoptada pone 
en movimiento". Mencionaré las más importantes de ellas tal como se pre
sentan en diferentes partes de la bibliografía. 

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 más de tres partidos que sean presi
denciales. También observaron que el parlamentarismo tiene una "mayor 
tendencia a proporcionar carreras partido-gobierno duraderas, que añaden 
lealtad y experiencia a la sociedad política" (Stepan y Skach, 1993: 22). 

Strom (2000) proporciona fundamentos teóricos para esta última ob
servación acerca de los horizontes de tiempo del personal. En su análisis, 
"la democracia parlamentaria implica una gran confianza en mecanismos 
de control ex ante, especialmente antes del tamizaje relativo a rendición de 
cuentas ex post" (Strom, 2000: 273). En realidad, en la mayoría 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. 5 Como contraste, en los Estados Unidos no sólo hay incompatibi
lidad entre membresía en el gabinete y el Congreso, sino que la experien
cia legislativa es difícilmente un requerimiento para un miembro del ga
binete. Según Strom, el que mayor sea la confianza del parlamentarismo en 
la selección en vez de la rendición de cuentas ex post se debe al papel más 
grande de los partidos políticos. Como resultado, el parlamentarismo se 
concentra en la selección del personal apropiado, pero es posible que no 
preste tanta atención como el presidencialismo a las acciones específicas de 
los representantes seleccionados: "Los regímenes parlamentarios pueden 
estar mejor equipados para tratar con problemas de selección adversa [...] 
a costa de otro [problema]: el peligro moral" (Strom, 2000: 278-279). 

El papel de los partidos políticos es otro punto de diferencia entre pre
sidencialismo y parlamentarismo que emerge en la bibliografía. Como lo 
indica Strom en el análisis anterior, generalmente se considera que los par
tidos son más cohesivos en sistemas parlamentarios que en sistemas presi
denciales. Diermeier y Feddersen (1998) argumentan que es la relación 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 más co
hesivos en los sistemas parlamentarios que en los presidenciales; de hecho, 
la cohesión interpartido en los sistemas parlamentarios debería ser mayor 
que la cohesión intrapartido en sistemas presidenciales (véase también Per-
sson, Roland y Tabellini, 2000). 

Sin embargo, análisis más 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 alemán su
fren colapsos ocasionales en cohesión, como puede verse en el registro de 
votación de pasar lista. En su análisis de 615 votaciones tomadas entre 1965 
y 1995, Wornall encuentra que la cohesión de partido disminuyó debajo del 
nivel de 90% 6 sobre 28.5% de las votaciones de pasar lista. Cuando el aná
lisis se limita a la constante de los tres partidos durante todo el periodo (el 
CDU/CSU, SPD y FDP), la cohesión se violó en 17.4% de los casos. Por añadi
dura, hay casos en los cuales los miembros disidentes determinaron el re
sultado de la votación. De 13 votaciones (que representaban 2 .1% de los ca-

5 La Quinta República francesa es una excepción que Strom no cita en su análisis. De acuer
do con su análisis, así como en este libro, Francia es un caso de sistema parlamentario. 

6 La medición de la cohesión se calcula como 1 — (número de disidentes)/(número total de 
participantes del partido). El número de disidentes se determina identificando a todos los 
miembros que no votaron con la mayoría (o pluralidad) de su partido. 
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sos), la legislación habría seguido la línea de pluralidad de partido si los di
sidentes hubiesen cooperado y votado de acuerdo con las líneas 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 deberían estar más 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 más que se ha examinado en la bibliografía entre los dos 
tipos de regímenes es la visibilidad de las decisiones políticas. En los siste
mas parlamentarios la influencia de diferentes actores está oculta (princi
palmente en la secrecía de las deliberaciones del consejo de ministros), 
mientras que en los sistemas presidenciales hay transparencia en el proce
so de toma de decisiones. Por ejemplo, Peter Cowhey (1993) argumenta que 
la política exterior de los Estados Unidos tiene más credibilidad que la ja
ponesa, precisamente debido a que el sistema presidencial estadounidense 
conduce a una divulgación más sistemática de información acerca de la 
creación de política, y acrecienta la transparencia de las elecciones de po
lítica exterior tanto para los votantes en casa como para los aliados extran
jeros. 

En una línea de pensamiento similar, Vreeland (2001) encuentra que 
los acuerdos gubernamentales con el Fondo Monetario Internacional son 
más probables cuando más 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 más jugadores con 
veto haya, más difícil 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 
que un presidente quiera imponer el resultado a la legislatura en un estilo 
de "tómenlo 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 discusión (no sistemática) acerca de la 
provisión de bienes públicos en los diferentes sistemas. Los politólogos esta
dounidenses han examinado la legislación de partidas del presupuesto usa
das para patronazgo político, 7 y han encontrado que los costos difusos y los 
beneficios concentrados de proyectos geográficamente enfocados hacen ra-

7 Véase Ferejohn (1974); véanse también Weingast, Shepsle y Johnsen (1981), Shepsle y 
Weingast (1981), y Cohen y Noli (1991). 
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8 Véase también Persson, Roland y Tabellini (2000). 

cional que los congresistas individuales los propongan a pesar de su inefi-
ciencia. La única manera como tales proyectos serán adoptados es mediante 
legislación 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 aún más: si un presidente 
veta tales proyectos debido a la ineficiencia de los mismos, el Congreso pue
de empeorar la situación al expandir la coalición y hacerla a prueba de vetos 
(al incluir los proyectos favoritos de dos tercios de los legisladores de cada 
cámara). 

Linz (1994: 63) extiende este argumento a los partidos en el Congreso 
de sistemas presidenciales en general debido a la debilidad de los partidos: 
"Al no tener responsabilidad por la política nacional, recurrirían a la repre
sentación 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 político a los 
sistemas electorales, no al tipo de régimen. Sin embargo, más recientemen
te Persson y Tabellini (1999, 2000) 8 han presentado el argumento contra
rio al afirmar que los regímenes presidenciales tendrán un gobierno más 
pequeño, dado que el juego legislativo en esos regímenes es más competi
tivo: prevalecen diferentes coaliciones de una pieza de legislación a otra. 
Como resultado, los votantes tienen un mayor control de sus representan
tes y se reduce el nivel de divisiones. El argumento no es convincente a nivel 
teórico porque Persson y Tabellini (1999) ignoran en su análisis (así como 
en sus modelos) la implicación básica de una división de poderes: la mayo
ría de los sistemas presidenciales le proporcionan poder de veto legislativo 
al presidente, lo cual reduce la competencia política dado que un actor es
pecífico tiene que ser parte de cualquier coalición ganadora (el presidente 
es un jugador con veto de acuerdo con la terminología de este libro). Por 
añadidura, una suposición crucial en sus modelos es que el establecimien
to de agenda en regímenes presidenciales se divide en dos partes, sobre el 
monto del presupuesto, por un lado, y sobre la distribución del mismo, por 
el otro, y la agenda está 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 empírica que sustenta su argumento. Sus resultados empíricos son co-
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rroborados (cualitativamente) por Charles Boix (2001), quien encuentra un 
coeficiente negativo muy poderoso de regímenes presidenciales en el tama
ño del sector público. 

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

La realidad de los regímenes parlamentario y presidencial es más compleja de 

lo que sería si tratásemos de inferir la conducta entera de esos sistemas a par

tir de sus primeros principios. Así, ¿qué explica la diferencia? Sospechamos que 

la diferencia principal entre los dos regímenes se debe a la forma como está 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 sólo entre regímenes de
mocráticos y no democráticos, sino también entre presidencialismo y par
lamentarismo, tenemos que concentrarnos en el proceso de producción de 
leyes: 

• ¿Cómo son seleccionados los jugadores con veto? 
• ¿Quiénes son los jugadores 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?) 
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• Si estos jugadores son colectivos, ¿bajo qué reglas decide cada uno 
de ellos (mayoría simple, mayoría calificada o unanimidad)? 

Estas tres categorías de regímenes tienen diferencias importantes en al 
menos una de estas dimensiones. Por ejemplo, el proceso competitivo de la 
selección de jugador con veto es la definición mínima de democracia que vi
mos en la primera sección. Argumentaré más adelante que los temas de con
trol de la agenda y cohesión de diferentes jugadores con veto son, en prin
cipio, distinciones entre sistemas presidencial y parlamentario. 

2.1. ¿Cómo son seleccionados los jugadores con veto? 

El proceso que se requiere en la definición de Schumpeter de la democra
cia hace que las diferentes élites compitan por el poder político más repre
sentativo de las opiniones del pueblo a quienes representan. Downs (1975) 
ha presentado un modelo de espacio político unidimensional de este pro
ceso competitivo. Su modelo es tan ampliamente conocido que no lo pre
sentaré aquí otra vez. En el capítulo sobre referendums (capítulo v) plan
teo una generalización multidimensional de este modelo. 9 

Hay varias conclusiones que se han inferido de los modelos de Downs 
que se deben discutir y moderar. Por ejemplo, se podría sacar la conclusión 
de que debido a la competencia, los regímenes democráticos son más re
presentativos de la voluntad del público. Por añadidura, cabría afirmar que 
la competencia entre dos partidos da lugar a una mejor representación del 
público. Finalmente, se puede pensar que aunque muchos regímenes demo
cráticos tienen múltiples jugadores con veto, los regímenes 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 condición inherente 
para la introducción de las preferencias del público en política, no es ni una 
condición necesaria ni suficiente para la representación. Se le recuerdan al 
lector los argumentos de Przeworski (1999), que se presentaron en la sec
ción anterior. Además, vimos en la introducción de este libro que hace ya 

9 Me disculpo con los lectores que conocen la diferencia entre un análisis unidimensional 
(que lleva siempre a un resultado de votante medio) y un análisis multidimensional (donde el 
votante medio casi nunca existe) por haber tenido que esperar hasta entonces por la respuesta. 
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Véase la cita completa en la introducción. 

más de dos mil años, Tucídides 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 público, mientras culpaba a sus sucesores por seguir "los caprichos 
de la multi tud". 1 0 En consecuencia, las democracias no representan nece
sariamente las preferencias del votante medio. 

Por otro lado, los regímenes autoritarios no se desvían necesariamente 
de las preferencias del votante medio. Es posible que las preferencias del 
público estén muy cerca o sean incluso idénticas a las preferencias de la 
persona a cargo. Por ejemplo, regímenes populistas, como el de Perón en 
Argentina, pueden presentar tales similitudes en preferencias. 

Segundo, otra conclusión inapropiada que la gente sacaría de los mo
delos de Downs es que la competencia de dos equipos de élites puede con
ducir a un sistema más representativo o moderado que la competencia de 
múltiples equipos. La razón es que con dos partidos en una sola dimensión, 
el resultado es necesariamente la posición del votante medio, mientras que 
con más de dos partidos o con más 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
ción política ha sido, por largo tiempo, la sabiduría dominante en la cien
cia política anglosajona. De nueva cuenta, ésta no es una conclusión nece
saria. De hecho, análisis empíricos más recientes (por ejemplo, Huber y 
Powell, 1994; Powell, 2000) han demostrado que un sistema multipartidista 
proporciona una planimetría más exacta entre las preferencias del votante 
medio y las preferencias del gobierno. 

Finalmente, no es verdad que los sistemas no democráticos tengan ne
cesariamente un solo jugador con veto. Mientras que el proceso de toma de 
decisiones en los sistemas democráticos es usualmente más transparente 
para los observadores externos (como periodistas o científicos de la políti
ca), que tienen una buena idea de la forma como se toman las decisiones 
políticas, éste no es el caso en los regímenes no democráticos. Sin embar
go, la transparencia no significa necesariamente múltiples 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 regí
menes autoritarios en América Latina tienen estructuras muy distintas y en 
algunos de ellos un individuo es responsable por las decisiones políticas, 
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mientras que en otros muchos jugadores están investidos con el poder para 
vetar decisiones. Afirmo que la situación no es diferente a la toma de deci
siones dentro de partidos políticos en las democracias. 

Los partidos políticos en regímenes democráticos usualmente se apro
ximan por un solo punto ideal inferido de su manifiesto político. Sin em
bargo, no sabemos cómo se originó esta preferencia. ¿Era la preferencia del 
líder del partido? ¿Se trataba del compromiso concertado en una institu
ción con pocos miembros (como un secretariado o un politburó) o en una 
entidad más grande (como un grupo parlamentario)? En el segundo caso, 
¿cuál fue la regla de la toma de decisiones? ¿Estaban todos o algunos de los 
miembros investidos con el poder para vetar la discusión? Las respuestas a 
todas estas preguntas no son consecuentes en lo tocante a ambos regímenes 
no democráticos y partidos políticos, y en vez de ello presuponemos un solo 
tomador de decisiones. Me limito a señalar nuestra falta de información 
acerca de la forma como se toman ciertas decisiones en regímenes tanto de
mocráticos como no democráticos y argumento que, como se demostró en 
el capítulo II, sustituir jugadores con veto colectivos por individuales es una 
aproximación razonable a la ausencia de tal información. 

Por lo tanto, lo que distingue a los regímenes democráticos de los no 
democráticos es si los jugadores con veto son decididos por competencia 
entre las élites, por votos o mediante algún otro proceso, y no hay una dis
tinción necesaria en términos de representación o en términos del número 
real de jugadores con veto. Debemos estudiar el régimen específico con el 
fin de tomar decisiones sobre estos asuntos. 

2 . 2 . Jugadores con veto en diferentes regímenes 

Identifiquemos primero qué cuenta como un jugador con veto. Si la cons
titución 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 ejemplo, la Constitución de los Estados Unidos especifica 
que se requiere un consenso de la Cámara, el Senado y el presidente (ex
cluyendo vencer en la votación un veto presidencial) para promulgar leyes. 
Como resultado, la constitución especifica que hay tres jugadores con veto. 
En aras de la sencillez en esta sección pasaremos por alto que dos de ellos 
son colectivos (en el capítulo n se demostró que tal simplificación es per
misible). Consideremos ahora el caso especial de que estos tres jugadores 
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con veto tienen puntos ideales sobre una línea recta. Sobre la base del aná
lisis del capítulo I, uno de ellos es absorbido, de modo que en este caso los 
Estados Unidos tendrían de hecho dos jugadores con veto. O considérese la 
situación donde los tres jugadores con veto están controlados por el mismo 
partido disciplinado (como fue el caso en los primeros cien días de la ad
ministración de Roosevelt); entonces, dos de los tres jugadores con veto son 
absorbidos y, en consecuencia, en este periodo hay únicamente un jugador 
con veto. 

Consideremos ahora un sistema parlamentario unicameral. La consti
tución no define quiénes son los jugadores con veto ni especifica el núme
ro de éstos. Las leyes son votadas por el parlamento, de modo que, en cier
to sentido, el único jugador con veto que la constitución especifica es el 
parlamento. Sin embargo, supongamos que en este país un solo partido 
controla al gobierno (como es generalmente el caso en el Reino Unido o en 
Grecia). Entonces, este partido, por definición, es el único jugador con veto 
en el sistema político. Puede implementar cualquier cambio político que 
desee, y no se implementará ningún cambio político con el cual este parti
do esté en desacuerdo. Supongamos que como resultado de circunstan
cias políticas extraordinarias, el gobierno de un solo partido es sustituido 
por un gobierno bipartidista, como fue la coalición de la derecha y la iz
quierda en Grecia en 1989 o el pacto entre liberal y laborista en el Reino 
Unido. Ahora ninguna ley será 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 transformarán en un sistema político de 
dos jugadores con veto. Pero por lo general, la dinámica de un sistema par
lamentario requiere del consenso de un partido (sistemas Westminster) o 
de más partidos (gobiernos de coalición) para la modificación del statu quo. 
Cada uno de estos partidos decidirá por mayoría 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 constitución especifique. Se espera que el núme
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 institución, que decide por mayoría simple, está controlada 
por un partido disciplinado) y viceversa. Asimismo, es posible que sus dis
tancias ideológicas muestren variaciones y que uno o más de ellos sean ab
sorbidos. 
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Llamaré jugadores con veto partidarios a los jugadores con veto que el 
juego político genera dentro de jugadores con veto institucionales. Por ejem
plo, la sustitución de una mayoría de un solo partido por una mayoría de 
dos partidos dentro de cualquier jugador con veto institucional transforma 
la situación de un solo jugador con veto partidario a dos jugadores con veto 
partidarios. Tanto el número como las propiedades de los jugadores con 
veto partidarios cambian con el tiempo. Los partidos pueden perder mayo
rías, tal vez se dividan o se fusionen y tales transformaciones pueden tener 
un efecto sobre el número de jugadores con veto partidarios. Este es el pun
to que profundizaré en lo que resta de esta sección. 

Consideremos un parlamento de cinco partidos en un sistema parla
mentario unicameral. Según la constitución, la legislación es promulgada 
cuando una mayoría 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 mayoría. El lector puede consultar la 
gráfica II.4 para visualizar tal sistema. La situación especificada por la cons
titución es un solo jugador con veto colectivo institucional. Según el capí
tulo II, si conocemos el statu quo SQ podemos identificar al círculo gana
dor (mayoría). Esta es el área circular con sombreado ligero en la gráfica. 
Podemos identificar también el conjunto exacto de puntos que derrotan al 
SQ —el área con sombreado más oscuro W(SQ)—. 

Consideremos ahora que no todas las coaliciones son posibles y que tres 
de los partidos, A, B y C, forman un gobierno. Esta alianza asegura que nin
guno forme coaliciones con los partidos D o E. Esta información adicional 
altera el número de jugadores con veto partidarios y las expectativas de las 
soluciones factibles. Los únicos puntos que pueden derrotar al SQ están ubi
cados en la lente de sombreado más oscuro. Por lo tanto, la nueva informa
ción transformó el análisis del sistema político de un jugador con veto co
lectivo a tres individuales y redujo el conjunto ganador del statu quo. 

En la suposición anterior pasamos desde cualquier coalición posible a 
una y 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 político cuando los comunistas, o algún 
otro partido específico, sean excluidos de todas las mayorías posibles. De 
hecho, tal caso sería equivalente a un requerimiento de mayoría calificada 
impuesto a la legislatura, caso que estudiamos teóricamente en el capítulo n, 
y que se abordará de nuevo en los capítulos iv y vi cuando veamos las mayo
rías calificadas. 
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Estos ejemplos pueden ayudarnos a analizar situaciones políticas espe
cíficas. Por ejemplo, ¿cuál es la configuración total de jugador con veto en 
un país con muchos jugadores con veto institucionales, si dentro de cada 
uno de ellos hay muchos jugadores con veto partidarios? Los análisis 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 absorción: si algunos de los jugadores con 
veto están ubicados en el núcleo 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 cáma
ras decide por dominio de la mayoría y la otra por regla de la mayoría 
calificada (ejemplo seleccionado a propósito debido a que Estados Unidos 
se le aproxima, pues las decisiones importantes requieren limitar en el de
bate a los potenciales obstruccionistas por una mayoría de tres quintos en 
el Senado), entonces ubicaremos el área de intersección 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 intersección. 

Vayamos a una situación 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 mayoría del Bundestag basta para la aprobación. 1 1 ¿Cuál 
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 mayorías en las dos cámaras son las mismas o son diferentes. Si los par
tidos que controlan la mayoría en ambas cámaras son los mismos, no hay 
diferencia entre los dos tipos de legislación (en aras de la sencillez, presu
pongo que las posiciones de los partidos en cada cámara son idénticas). Si 
las mayorías son diferentes, entonces la coalición del gobierno que consta 
de dos partidos tendrá que solicitar la aprobación de un partido de la opo
sición, lo cual elevará a tres el número de jugadores con veto en Alemania. 
En este caso, habrá una diferencia importante entre Zustimmungsgesetze y 

11 A veces se requiere una mayoría de dos tercios en el Bundestag para poder invalidar una 
mayoría de dos tercios en el Bundesrat. 
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Einspruchsgesetz, y será mucho más difícil 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 participación de mu
chos jugadores con veto (los que existen en una o dos cámaras legislativas 
y el presidente), mientras que los segundos sólo necesitan la aprobación pre
sidencial. Retornaremos a esta distinción en el capítulo siguiente. 

Hay también una diferencia entre ley y decreto gubernamental en Fran
cia, pero funciona en la dirección exactamente opuesta. Las leyes requie
ren una votación 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 legislación. 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 mayoría parla
mentaria (una situación que en Francia se denomina cohabitación), es más 
fácil aprobar leyes que decretos gubernamentales. Esto es exactamente lo 
que hizo el primer ministro Chirac en el primer periodo de cohabitación 
(1986-1988). Cuando se enfrentó a la negativa del presidente Mitterrand a 
firmar decretos gubernamentales, convirtió 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 democrático, y he pasado por alto a otros 
jugadores con veto potenciales, tales como tribunales o individuos especí
ficos (ministros con influencia, posiblemente oficiales del ejército) que pue
den existir o no en determinados sistemas políticos. Abordo el tema de los 
tribunales en el capítulo x. En lo que respecta a otros actores, los conside
raré como ruido aleatorio al nivel de este análisis, pero afirmo que debe
rían estar incluidos en los análisis de áreas políticas específicas, o estudios 
de caso. Por ejemplo, en países corporativistas los jugadores con veto del 
sistema político pueden ser sustituidos por trabajadores y empresarios, los 
verdaderos negociadores de contratos laborales específicos. De modo simi
lar, en los análisis de la política de defensa de los Estados Unidos en la dé
cada de 1980 y principios de la década de 1990, tal vez tendríamos 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 (legislación sobre homosexuales en las fuerzas armadas). De modo si
milar, el presidente de Relaciones Exteriores del Senado, Jesse Helms, logró 
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hacer abortar muchas de las iniciativas del presidente Clinton (en particu
lar nombramientos de embajadores). Sin embargo, no deberíamos saltar 
de la consideración de un presidente de comité específico como jugador con 
veto a la inclusión 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 análisis de la toma de decisiones deberían incluir 
a estos jugadores con veto y sus preferencias. El capítulo vi se concentra en 
los diferentes modos de tomar una decisión (por ejemplo, jugadores con 
veto colectivos múltiples, mayorías calificadas) que se pueden aplicar para 
el análisis de tales casos. 

2.3. Establecimiento de agenda en el presidencialismo 
y el parlamentarismo 

En la proposición 1.5 hemos analizado el poder del establecimiento de 
agenda. Podemos aplicar esta proposición para identificar diferencias en
tre los regímenes presidenciales y los parlamentarios. En lo tocante a los 
proyectos de leyes hacendarías, la iniciativa 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. Además, 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 análisis 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 legislación; es así 
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 
política exterior y otros asuntos. 
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Otros autores han identificado esta evaluación extraña y sorprendente, 
pero, hasta donde sé, la causa (establecimiento de agenda) nunca ha sido 
señalada. Por ejemplo, Seymour Martin Lipset (1996: 151) ha argumentado: 

El hecho de que las presidencias contribuyen a partidos débiles y ejecutivos 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 bibliografía se presupone erróneamente lo contrario: 
que un presidente es inherentemente más fuerte que un primer ministro, y que 
el poder está más concentrado en el primero. 

De modo similar, Stepan y Skach (1993: 18) arguyen: "Aquí, entonces, 
está 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 mayorías legislativas 
menos de la mitad del tiempo. [...] Los ejecutivos y las legislaturas en esos 
países estaban 'empatados' unos con otras". De manera más pintoresca, 
Lyndon Johnson dijo lo siguiente: "Ser presidente equivale a ser un asno en 
una tormenta de granizo. No hay nada qué hacer más que quedarse allí y 
aguantarla" (citado en Ames, 2001: 158). La teoría de los jugadores con veto 
argumenta que si los parlamentos son débiles en sistemas parlamentarios 
y fuertes en sistemas presidenciales, si los presidentes son débiles y los pri
meros ministros fuertes, no es por idiosincrasia o por razones aleatorias, 
sino porque el establecimiento de la agenda está controlado por el gobierno 
en sistemas parlamentarios y por el parlamento en sistemas presidenciales. 
Esta es una declaración general que habremos de condicionar en el siguien
te capítulo. 

Por último, una consideración importante: el hecho de que el estable
cedor de agenda tenga los poderes que la proposición 1.5 identifica no quiere 
decir que los demás jugadores con veto quedan al margen, como se demos
tró en la elección 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 elección no importaría mucho, o que importaría más 
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 gráfica m.l presenta una posible configuración de diferentes jugado
res con el fin de ilustrar el punto. Consideremos que el establecedor de la 
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GRÁFICA m.l. Diferencia entre la presidencia de Gore y de Bush cuando 
el presidente controla o no la agenda. 

agenda del Congreso es el líder de la mayoría de la Cámara, Tom DeLay, y 
que el punto ideal del candidato George Bush está ubicado entre el punto 
ideal del candidato Al Gore y el republicano DeLay. Para un statu quo indi
cado en la gráfica, DeLay (TD) haría a George Bush (PGB) una propuesta 
diferente que a Al Gore (PAG, de haber sido éste el elegido). De hecho, el 
resultado electoral estableció una diferencia según la configuración de la 
gráfica in. 1 porque la Cámara controla la agenda. Si el presidente controla
ra la agenda, ambos candidatos harían la misma propuesta (PP) a la Cá
mara. 

Este ejemplo se basa en muchas suposiciones discutibles: paso por alto 
al Senado para simplificar la representación; supongo que DeLay haría la 
propuesta, aunque él tendría que negociar con los republicanos más mode
rados (cercanos a Bush). Sin embargo, capta una parte importante de la 
situación política en el periodo de 1994 a 2000. Bill Clinton se hizo más co
nocido por su habilidad para frustrar la agenda republicana (principalmen-
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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 Cámara y un Senado dominados por los demócratas) y algunas medidas 
en comercio (como el TLCAN y China, que se dieron porque Clinton llevó a 
algunos demócratas a una coalición con los republicanos) que no fueron 
simplemente planeadas para bloquear las políticas de los republicanos. 

Tal vez le sorprenda al lector que, de acuerdo con el análisis anterior, el 
resultado de la elección presidencial de 2000 sea más significativo si el pre
sidente no tiene poderes de establecimiento de agenda que cuando sí los 
tiene. ¿Cómo concuerda este análisis con los poderes del establecimiento 
de agenda que examinamos en la proposición 1.5? Aquí comparo dos dife
rentes jugadores, en la suposición de que no controlan la agenda, mientras 
que en la proposición 1.5 se compara el poder de los jugadores con veto 
cuando controlan la agenda o cuando no. La proposición 1.5 de nuestro 
ejemplo implica que tanto Bush como Gore preferirían controlar la agenda 
que dejársela a DeLay, lo cual es verdad sin duda alguna. 

En suma, en esta sección se ha argumentado que el control de la agen
da para proyectos de leyes no hacendarías corresponde al parlamento en 
los sistemas presidenciales y al gobierno en los parlamentarios. En el capí
tulo siguiente abundaremos en esto, y demostraré que esta aparente diferen
cia de establecimiento de agenda tiene que ser analizada y documentada 
país por país. La diferencia de un país 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. Cohesión del jugador con veto en presidencialismo 
y parlamentarismo 

La bibliografía sobre presidencialismo y parlamentarismo ha identificado 
otra diferencia importante (desde el punto de vista de los jugadores con 
veto) entre los dos tipos de regímenes. Los partidos son más disciplinados 
en los sistemas parlamentarios que en los presidenciales, aunque, como se 
vio en la sección 1, la evidencia empírica disputa la fortaleza de esta re
lación. 
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La bibliografía 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 atención en las demandas de sus votantes 
así como a las exigencias de su partido, mientras que en las situaciones en 
que las posibilidades del candidato dependen únicamente de la lealtad al 
partido, la lealtad al partido debería ser la regla. 1 2 Así, la cohesión y disci
plina de partido serán mayores en sistemas sin un voto personal. 

Como hemos visto en el capítulo n, la cohesión interna de los jugado
res con veto colectivos afecta el tamaño del área dentro de la cual está ubica
do el conjunto ganador. Cuanto menor sea la cohesión de partido, menor 
será la estabilidad política. Si combinamos este argumento con los resulta
dos de la bibliografía sobre cohesión de partido en diferentes regímenes, 
concluiremos que ceteris paribus los sistemas presidenciales tienen una es
tabilidad política menor. Esta es una cláusula ceteris paribus muy poderosa 
porque probablemente es imposible mantener constante todo lo demás. El 
hecho de que los partidos carecen de disciplina en sistemas presidenciales 
hace difícil o incluso imposible identificar los orígenes de votos particula
res. Como resultado, es difícil 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, únicamente se aprobarían los proyectos de ley bi-
partidarios, incluso desatendiendo la posibilidad de obstruccionismo (que se 
verá en el capítulo vi). Dado que los partidos no son cohesivos, se hace po
sible la creación de política. Por ejemplo, Clinton aprobó su reforma fiscal en 
1993 sin votos republicanos, aunque logró aprobar su acuerdo del TLCAN prin
cipalmente con votos republicanos. Si estos virajes en coalición no fueran 
posibles, habría habido menos aplicaciones de política 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
deración de partidos que vemos en los Estados Unidos, donde es posible 
casi cualquier coalición. En algunos sistemas presidenciales ciertos parti
dos no apoyarán las medidas del gobierno en ninguna circunstancia. Si éste 
es el caso, tal vez no seamos capaces de sustituir a jugadores con veto ins-

12 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 sí podríamos excluir a algunos de 
los partidos como posibles jugadores con veto. Esta información aumenta
ría la estabilidad política, pero no proporcionaría la precisión que podría
mos tener si supiésemos que una combinación específica de partidos respal
daría algún proyecto de ley en particular. Analizamos esta situación como 
un caso de toma de decisiones bajo mayoría calificada en el capítulo vi. 

3. CRÍTICAS A LA TEORÍA DE LOS JUGADORES CON VETO 

La diferencia en el análisis entre tipos de régimen por un lado y jugadores 
con veto por el otro ha sido uno de los aspectos más poderosos así como 
de los más criticados de la teoría de los jugadores con veto. Ha sido tan po
deroso porque al nivel teórico podemos analizar diferentes tipos de regíme
nes u otras situaciones institucionales dentro del mismo marco. Ha sido el 
más criticado porque distintos autores niegan que los jugadores con veto 
institucionales y partidarios puedan ser tratados de igual manera. Por lo 
tanto, aquí trataré algunas de las críticas formuladas en presentaciones an
teriores de la teoría de los jugadores con veto y explicaré la forma como las 
he abordado en este libro. 

El principal argumento crítico fue que aun cuando es un desarrollo po
sitivo la conceptualización de diferentes situaciones institucionales en un 
marco unificado en mi formulación original de la teoría de los jugadores 
con veto (Tsebelis, 1995a), existe una distinción importante entre jugado
res con veto institucionales y partidarios, y no se debería juntar a los dos. 
Strom (2000) ha presentado el argumento teórico más convincente, y por 
ello empiezo por abordar su punto. 

Strom analiza temas de delegación y rendición de cuentas en los siste
mas parlamentarios e indica que la cadena de delegación es una sola en sis
temas parlamentarios (de los votantes al parlamento, al primer ministro, a 
los ministros, a los burócratas); mientras que la delegación en sistemas pre
sidenciales ocurre con principios y agentes competidores (votantes de múl
tiples representantes —presidente, Cámara, Senado— y estos representantes 
supervisan colectivamente a los burócratas). Abordo el tema de la delega
ción a burocracias en el capítulo x. Aquí quiero concentrarme en la crítica 
que Strom presenta acerca de la distinción entre jugadores con veto insti
tucionales y partidarios. Esta es su crítica, en su forma más general: 
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Aunque Tsebelis identifica así similitudes intrigantes entre parlamentarismo 

presidencial y multipartidista, la distinción sigue siendo importante para nues

tros fines. [...] Pero generalmente, es engañoso 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 creíble 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. Los jugadores con veto institucionales por 

definición 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 otros jugadores con veto, por ejemplo en legislaturas bicamerales con

gruentes. El mismo trato se les debería 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 tamaño exagerado", o partidos extremistas que tal vez no 
quieran vetar una política gubernamental y abandonen al gobierno. En su 
opinión es posible evitar a estos jugadores y no deben contar de la misma 
manera que los jugadores con veto institucionales. 

Strom señala una serie de puntos correctos en el párrafo anterior. Es 
verdad, por ejemplo, que en el artículo al que hace referencia yo había iden
tificado sólo jugadores con veto idénticos como casos para la aplicación de 
la regla de absorción y, por consiguiente, yo aplicaba esta regla únicamente 
a jugadores con veto institucionales. En la actual versión de mi argumento, 
he presentado la regla de la absorción más general posible, la proposición 
1.2, donde no importa si los jugadores absorbidos son institucionales o par
tidarios. Por ejemplo, si en la gráfica 1.6 el sistema de jugadores con veto A 
está en una cámara de una legislatura mientras el sistema de jugadores con 
veto B está en otra cámara, el sistema B será absorbido sin importar que 
esta segunda cámara sea la Cámara o el Senado. La legislación que es apro
bada por el sistema A de jugadores con veto recibirá necesariamente la 
aprobación del sistema B. De modo similar, si un país tuviera una legis
latura bicameral con una cámara compuesta únicamente de los jugadores 
con veto en el sistema A, y la otra compuesta del sistema de As y un B, la 
situación entera sería equivalente a una legislatura unicameral compuesta 
de los tres jugadores con veto en el sistema A. Por ejemplo, en Japón el Par-
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tido Demócrata Liberal (PDL) perdió la mayoría en el Senado en 1999. Como 
resultado, el PDL incluyó 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 mayoría en la Cámara. De modo si
milar en Alemania, si el Bundesrat está dominado por la oposición la situa
ción no es políticamente distinta de una gran coalición: la legislación que 
no es aprobada por ambos partidos mayoritarios no será aceptada. O, en 
un sistema presidencial, si el partido del presidente tiene las mismas prefe
rencias que el presidente será parte de cualquier coalición de creación de 
política, ya que si un proyecto de ley no obtiene su apoyo, será vetado por 
el presidente. La versión actual de la regla de absorción es así mucho más 
general que la que criticaba Strom y toma en consideración algunas de sus 
objeciones. 

También es verdad que los miembros de partido de gobiernos de tama
ño exagerado pueden ser dejados a un lado como jugadores con veto, no así 
los jugadores con veto institucionales, como argumenta Strom. Trato esta 
objeción teóricamente en el capítulo rv y presento pruebas empíricas que 
respaldan mi argumento en los capítulos vn y vui. 

Donde Strom no está en lo correcto, a mi parecer, es en la última par
te de su argumento: "El mismo tratamiento [es decir, absorción] se debería 
dar a los jugadores partidarios que no tienen una oportunidad demostrable 
de ejercer el veto". Los partidos en el gobierno están allí para acordar un 
programa de gobierno. De hecho, como veremos en el siguiente capítulo, 
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 próxi
ma aparición). Además, si nuevos temas aparecen en el horizonte político, 
los integrantes de los diversos partidos en el gobierno tienen que abordarlos 
en común. Si tal plan político no es factible, la coalición de gobierno se di
solverá, y se formará 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 a la participación en el gobierno, o bien irrazo
nable. De hecho, la participación en un gobierno otorga a los partidos el de
recho a vetar legislación y a provocar una crisis de gobierno si así lo desean. 
Esta es una condición 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 empíricamente, ya que incluso los casos 
en que el veto fue ejercido en realidad, y la legislación fue abortada como 
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resultado, tal vez no sean "demostrables" dado el secreto de las deliberacio
nes gubernamentales. 

Otro tipo de crítica tiene una base empírica. El argumento es que en al
gunos temas específicos, diferentes tipos de jugadores con veto tienen efec
tos conflictivos, de modo que los jugadores con veto no deberían 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 sólo 

son institucionalmente diferentes sino que conducen también a resultados sus-

tancialmente distintos. Los puntos de veto competitivos ocurren cuando dife

rentes actores políticos 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 

políticos operan en la misma entidad y cuyos miembros interactúan sobre una 

base de cara a cara. Ejemplos típicos de puntos de veto colectivos son los sis

temas electorales proporcionales, legislaturas multipartidistas, gobiernos mul-

tipartidistas y regímenes parlamentarios. Estos son puntos de veto que compor

tan medios colectivos y responsabilidad compartida. 

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

Apoyándose en los resultados, los autores argumentan que la mayor 
desigualdad económica está asociada con jugadores con veto competitivos, 
y la más baja asociada con los colectivos. En otro artículo, Crepaz (2002) 
encuentra resultados similares asociados con la primera y la segunda di
mensiones del consociacionalismo de Lijphart (1999), la "dimensión de eje-
cutivo-partidos" y la "dimensión federal-unitaria". En el mismo artículo, 
Crepaz equipara las dos distinciones: la primera dimensión de Lijphart con 
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los "puntos de veto colectivos" de Birchfield y Crepaz y la segunda dimen
sión de Lijphart con los "puntos de veto competitivos" de Birchfield y 
Crepaz. 

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

Si eliminamos las características que no son comunes en los diferentes 
índices (que incluirían presidencialismo y parlamentarismo, que no está en 
la lista de Lijphart), el común 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 están restringidas dentro de 
los estados. En consecuencia, si la federación incluye estados ricos y po
bres, las transferencias de los primeros a los segundos son reducidas en 
comparación con un estado unitario. Desconozco por qué los gobiernos mul-
tipartidistas reducen la desigualdad, y no sé si este resultado se repetiría en 
muestras más grandes que los países de la OCDE. Si hay una conexión, en mi 
opinión, ésta debería incorporar las preferencias de diferentes gobiernos. 
No está claro que todos los gobiernos traten de reducir las desigualdades, 
de modo que los gobiernos multipartidistas están "habilitados" (como afir
ma Crepaz) para hacer más que los gobiernos de un solo partido. El argu
mento habitual en la bibliografía es que la izquierda (como gobierno de un 
solo partido o como coalición) 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
lación entre desigualdad y características institucionales específicas no es 
una negación de los argumentos presentados en este libro. En ninguna par
te he argüido que los jugadores con veto producen o reducen las desigual
dades. Por añadidura, en este capítulo se sostiene que aunque puede haber 
similitudes entre los regímenes no democrático, presidencial y parlamen
tario en lo tocante al número de jugadores con veto y las distancias ideoló
gicas entre éstos, hay diferencias en el establecimiento de agenda y la cohe
sión de partido. Tampoco he afirmado nunca que el federalismo no tiene 
un efecto independiente además del que opera a través de los jugadores con 
veto. Como lo demuestro en el capítulo vi, el federalismo está correlacio
nado con los jugadores con veto porque puede agregar uno o más jugado
res con veto mediante la segunda cámara fuerte de un país federal, o por 
medio de decisiones por mayoría calificada. Como resultado, el federalis
mo se puede usar como sustituto de los jugadores con veto cuando no se 
tiene información sobre jugadores con veto. 1 3 Sin embargo, éste no es el úni
co efecto posible del federalismo y también puede operar independiente
mente. Por ejemplo, en el capítulo x veremos que los países federalistas son 
más propensos a tener un poder judicial activo dado que estas institucio
nes resolverán problemas de conflicto entre niveles de gobierno. 

En conclusión, Strom ha ayudado a identificar algunas debilidades en 
versiones anteriores de mi argumento. La expansión de la regla de absor
ción que se presenta en este libro incluye a los jugadores con veto institu
cionales y partidarios. Strom tiene un argumento válido en lo tocante a las 
coaliciones de ganancia no mínima, que abordaremos en el capítulo si
guiente. Pero introduce una restricción demasiado severa en los sistemas 
parlamentarios cuando requiere que para que un partido cuente como un 
jugador con veto deberá presentar una "oportunidad demostrable para ejer
cer el veto". Argumento que la participación en el gobierno es una condi
ción suficiente. 

4. CONCLUSIONES 

Hemos pasado revista a las diferencias entre los sistemas no democrático 
y democrático, así como entre los sistemas presidencial y parlamentario, y 
hemos examinado de nuevo la bibliografía sobre la base de la teoría de los 

13 En el capítulo x se analiza un artículo de Treisman (2000c) usando exactamente esta es
trategia. 
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jugadores con veto. Este análisis me llevó 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 número de 
jugadores con veto puede cambiar en un país (si algunos de ellos son ab
sorbidos porque modificaron sus posiciones), o que el mismo país puede te
ner diferentes constelaciones de jugadores con veto dependiendo del tema 
motivo de su legislación (como Alemania). 

En lo tocante a jugadores con veto, aunque los regímenes no democrá
ticos son considerados generalmente como regímenes de un solo jugador 
con veto, un análisis más detenido revelaría la existencia de múltiples juga
dores con veto. Por lo tanto, el número de jugadores con veto tampoco es 
una diferencia fundamental entre regímenes democrático y no democrático. 

Mi revisión de la bibliografía sobre presidencialismo y parlamentaris
mo ha señalado 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 análisis político actual. El análisis del presidencialismo 
y el parlamentarismo revela que la diferencia más importante entre estos re
gímenes es la interacción entre el poder ejecutivo y el legislativo en sistemas 
parlamentarios y su independencia en los presidenciales. Las otras diferen
cias parecen borrosas. En cuestión 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, los gobiernos en sistemas parlamentarios, los parlamentos en sis
temas presidenciales (que se examinarán más detenidamente en el siguien
te capítulo), y en la cohesión de los partidos en cada sistema (el presiden
cialismo está en promedio asociado con cohesión más baja). En el siguiente 
capítulo nos concentraremos en la pregunta de quién controla la agenda 
y cómo. 



IV. GOBIERNOS Y PARLAMENTOS 

EN ESTE capítulo enfocaremos con mayor detalle los mecanismos de esta
blecimiento de agenda. Se demostrará que hay dos variables importantes 
que es necesario examinar para comprender el poder del gobierno como es-
tablecedor de agenda en sistemas parlamentarios. La primera es posicional, 
la relación entre la posición ideológica 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 
que sean votados en la tribuna del parlamento: las reglas del establecimiento 
de agenda. Estas dos cuestiones se originan del análisis 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 
análisis tiene algunas diferencias importantes con respecto a la bibliogra
fía existente. 

La primera diferencia es que nos concentraremos en las características 
de los gobiernos en sistemas parlamentarios en vez de concentrarnos en la 
visión tradicional del sistema de partidos (Duverger, Sartori). De acuerdo con 
la bibliografía tradicional, los sistemas bipartidistas generan gobiernos de 
un solo partido, donde el parlamento se reduce a una aprobación rutinaria 
de las actividades del gobierno, mientras que los sistemas multipartidistas 
generan parlamentos con mayor influencia. El análisis 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 teoría de los jugadores con veto se concentra en 
gobiernos porque éstos son los establecedores de agenda de la legislación, 
como se observa en el capítulo m. Los gobiernos de un solo partido tendrán 
toda la discreción para cambiar el statu quo, mientras que los gobiernos 
multipartidistas únicamente harán cambios increméntales. 

Una segunda diferencia entre mi análisis y la bibliografía existente es 
la pregunta acerca de quién, dentro del gobierno, controla la agenda. So
bre la base de mi análisis, el establecimiento de agenda pertenece al gobierno 
en su conjunto. Es posible que en algunas áreas sea el primer ministro, en 
otras, el ministro de finanzas, en otras más 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
que, mientras que otros enfoques asignan los derechos de establecimiento 
de agenda a actores gubernamentales específicos (Laver y Shepsle, 1996; por 
ejemplo, al ministro correspondiente). 

Una tercera diferencia se refiere a las interacciones entre gobiernos y 
parlamentos. Aunque gran parte de la bibliografía señala una diferencia en
tre los regímenes presidencial y parlamentario, un investigador (Lijphart, 
1999), en su influyente análisis de las democracias consociacionales en com
paración 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 regímenes. El predominio eje
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 interacción entre ejecutivo y legislatura está regulada por una variable 
institucional: las reglas del establecimiento de agenda. Permítaseme explicar 
en qué consisten estas diferencias. 

Puede parecer trivial la diferencia de un análisis 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 coalición, y los sistemas bipar
tidistas a gobiernos de un solo partido. Sin embargo, la correlación no es 
perfecta. Por ejemplo, Grecia (país multipartidista) tiene un gobierno que 
controla completamente la legislatura. Además de las diferencias en expec
tativas empíricas (se espera que los gobiernos griegos sean fuertes sobre la 
base de los jugadores con veto, mientras que su composición de un solo par
tido es una falla de comprensión de la relación entre gobiernos y parlamen
tos generada por el análisis del sistema de partidos), la diferencia principal 
estriba en la identificación de mecanismos causales que configuren la inter
acción entre gobiernos y parlamentos. 

Argumento también que la variable de los jugadores con veto no depen
de tan sólo de instituciones o de sistemas de partidos, sino que se deriva de 
ambos. Por ejemplo, los jugadores con veto incluyen no sólo a asociados en 
el gobierno, sino también a una segunda cámara de la legislatura o a pre
sidentes de la república (si tienen poder de veto). Además, un partido pue
de ser importante en el parlamento y contar en el sistema de partidos de un 
país, pero su aprobación de una medida legislativa tal vez no sea necesaria, 
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en cuyo caso no será un jugador con veto. Finalmente, uno o más jugado
res con veto, ya sea un asociado gubernamental, una segunda cámara o un 
presidente de la república pueden ser absorbidos y no contar como jugado
res con veto, como se demostró en el capítulo 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
que comparte con el de Laver y Shepsle la importancia atribuida al estable
cimiento de agenda, necesito aclarar que alguna prueba empírica que en
tra en conflicto con las expectativas de ellos no afecta mi análisis. 

Igualmente trivial puede parecer la diferencia de si la relación entre go
biernos y parlamentos está determinada sobre la base de la duración del 
gobierno o por las reglas de establecimiento de la agenda. Pero la duración 
del gobierno varía únicamente 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
más, argumento que no hay relación lógica entre predominio ejecutivo y 
duración del gobierno, de modo que para el estudio de la relación entre le
gislativo y ejecutivo se necesita una variable diferente. Demuestro que esta 
relación se puede captar mediante las reglas que regulan el establecimien
to de la agenda legislativa. 

El capítulo está organizado en tres secciones. En la sección 1 se estu
dian las condiciones posicionales del establecimiento de agenda. Me con
centro en diferentes tipos de gobiernos parlamentarios (coaliciones de ga
nancia mínima, gobiernos de tamaño exagerado y gobiernos minoritarios) 
y estudio su capacidad de imponer sus preferencias al parlamento. Demues
tro que cuando el establecedor de agenda está ubicado centralmente entre 
los otros jugadores, él será capaz de producir resultados muy cercanos a su 
punto ideal incluso si no controla una mayoría parlamentaria. La sección 
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 
que les permiten cambiar los resultados a su favor. Estudiaremos estos arre
glos institucionales. En la sección 3 se comparan los resultados de las sec
ciones 1 y 2 con enfoques alternativos en la bibliografía y se muestran las 
diferencias del análisis de los jugadores con veto con descripciones de 
sistemas de partidos, discreción ministerial o duración del gobierno como 
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medida de predominio ejecutivo. En la mayor parte de este capítulo se es
tudian los sistemas parlamentarios, debido a restricciones en la bibliogra
fía. Sin embargo, no pierdo la oportunidad de mostrar cómo se aplican los 
argumentos también a regímenes presidenciales. 

1. VENTAJAS POSICIONALES DEL CONTROL DE LA AGENDA 

Como se dijo en el capítulo III, en los sistemas parlamentarios es el gobier
no quien controla la agenda para legislación 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 declaración 
se sostiene para cualquier tipo de gobierno parlamentario, ya sea que con
trole o no una mayoría de los votos legislativos. 

Algunos datos estadísticos sencillos sugieren que es correcta la evalua
ción general de que los gobiernos controlan la agenda en democracias par
lamentarias. En más de 50% de todos los países, los gobiernos introducen 
más de 90% de los proyectos de ley. Además, la probabilidad de ser apro
bados estos proyectos de ley es muy alta: más de 60% de los proyectos de 
ley pasan con probabilidad mayor de 0.9 y más 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 únicamente cuando el gobierno tiene una composición política 
diferente de la mayoría en el parlamento. Examinando todos los casos po
sibles de relaciones entre el gobierno y una mayoría parlamentaria, demues
tro que tales diferencias no existen, o en el caso de existir, el gobierno es 
capaz de prevalecer debido a las armas posicionales o institucionales de que 
dispone. 
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Hay tres configuraciones posibles que sustentan la relación entre gobier
no y parlamento: coaliciones de ganancia mínima (que constituyen el caso 
de libro de texto), gobiernos de tamaño exagerado (gobiernos que incluyen 
más partidos de los necesarios para formar una mayoría) y gobiernos mi
noritarios (gobiernos que no cuentan con el respaldo de una mayoría). Estas 
tres categorías constituyen formas de gobierno mutuamente excluyentes y 
colectivamente exhaustivas en sistemas parlamentarios. 

1.1. Coaliciones de ganancia mínima 

Éste es el caso más frecuente (si incluimos los gobiernos de un solo partido 
en sistemas bipartidistas que son, por definición, coaliciones de ganancia 
mínima) y el menos interesante para nuestro estudio. El gobierno coincide 
con la mayoría en el parlamento y, en consecuencia, no hay desacuerdo en 
temas importantes. Como lo indica la gráfica II.4, la coalición de ganancia 
mínima representada en el gobierno restringe el conjunto ganador del sta
tu quo desde toda el área sombreada de la gráfica hasta el área que hace a 
los socios de la coalición estar en mejores condiciones que el statu quo. Hay 
una excepción 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 
sólo una posibilidad marginal porque los votos son públicos y los líderes de 
partido poseen grandes mecanismos coercitivos que previenen la disensión 
pública (Italia era la única excepción a la regla hasta que el gobierno dio en
trada a votaciones abiertas en 1988 y terminó con el problema de los franchi 
tiratori, parlamentarios que votaban para derrotar y ridiculizar a su propio 
gobierno). El más fuerte de estos mecanismos es la eliminación de la lista. 

Incluso en los casos en que se requiere un voto secreto, el liderazgo de 
partido puede arreglárselas para estructurar la votación de alguna forma 
que le permita vigilar a sus parlamentarios. Un buen ejemplo de tal estruc
turación proviene de Alemania. En 1972 el canciller Willy Brandt estuvo a 
punto de perder la mayoría que respaldaba su coalición debido a desercio
nes de su propio partido, el SPD, y su partido de coalición, el FDP. El 27 de 
abril se enfrentó a un voto constructivo de no confianza en el Bundestag. 1 

Según las reglas del parlamento, un voto de no confianza es una votación 

1 De acuerdo con el artículo 67 de la ley básica alemana, no puede haber una votación para 
destituir al canciller del puesto si antes no se ha votado a su sucesor. 
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secreta, y el canciller temía perder su mayoría. Por esta razón, instruyó a 
los miembros de su coalición para que se quedaran en sus lugares y no par
ticiparan en la votación, con lo cual controló 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 oposición, Rainer 
Barzel (Tsebelis, 1990). 

En general, el proceso de formación de coalición proporciona una ven
taja 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 difícil que otros miembros del parlamento lo desafíen o lo anu
len. Un ejemplo de esto último es la siguiente declaración de la primera mi
nistra noruega Kare Willoch, acerca de su gobierno de coalición: "Yo que
ría a sus personalidades principales en el gobierno. Mi exigencia era que 
sus líderes de partido estuvieran en el gobierno porque yo no quería forta
lecer los otros centros que estarían en el parlamento. Esa fue mi condición 
absoluta para tener tres partidos en el gobierno" (Maor, 1992: 108). 

1.2. Coaliciones de tamaño exagerado 

Los gobiernos mayoritarios de tamaño 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 sí solo forma una 
mayoría le pedirá a otro partido que se una al gobierno; 2 1 % de las veces, 
en tanto que no hay partido mayoritario, la coalición formada contiene uno 
o más partidos más de lo necesario. En tales casos, algunos de los socios 
de la coalición pueden ser pasados por alto y las medidas políticas se segui
rán aprobando por mayoría 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 coalición, aunque es posible desde un pun
to de vista numérico, impone costos políticos porque si el desacuerdo es gra
ve, el socio pequeño puede renunciar y el proceso de formación de go
bierno debe empezar de nuevo. Incluso si se pueden evitar los costos de 
formación de gobierno (mediante la formación de un gobierno que incluya 
a todos los socios de la coalición anterior sin el partido que está en des
acuerdo), el argumento sigue siendo válido, ya que la reforma propuesta 
será presentada en el parlamento por una coalición que no incluye al par
tido en desacuerdo. Maor reporta de la siguiente manera la posición de un 



126 JUGADORES CON VETO Y ANÁLISIS INSTITUCIONAL 

líder del Partido Liberal, miembro de la coalición de gobierno en Dinamar
ca: "Podíamos detener todo lo que no nos gustaba. Ese es un problema con 
un gobierno de coalición entre dos partidos con principios muy diferentes. 
Si no puedes llegar a un acuerdo, entonces tal gobierno tiene que perma
necer alejado de la legislación en tales áreas" (Maor, 1992: 107). 2 

La aritmética más sencilla hace caso omiso del hecho de que hay fac
tores políticos que necesitan coaliciones de tamaño exagerado. Cualquier 
cosa que estos actores pudieran ser, para que la coalición 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 y, 
en esa etapa, los participantes en una coalición de gobierno son jugadores 
con veto. Este análisis indica que, en general, los gobiernos de tamaño exa
gerado tendrán las mismas regularidades que las coaliciones de ganancia 
mínima, pero sus relaciones serán más débiles porque no tienen que soste
nerse en cada situación. 

Sin embargo, los argumentos anteriores no han convencido a Strom 
(2000), como se vio en el capítulo ni. Su argumento es que algunos de los 
partidos en coaliciones de tamaño exagerado no tendrán la "oportunidad 
de ejercer el veto". Si éste es el caso, deberíamos contar únicamente a los 
partidos que se requieren para obtener una mayoría. No es difícil modelar 
los requerimientos numéricos y localizar el conjunto ganador de una coali
ción de tamaño exagerado en el marco de los jugadores con veto: podemos 
pensar que los partidos que componen la coalición de gobierno de tamaño 
exagerado no deciden por unanimidad (como lo implica el argumento po
lítico) sino por mayoría calificada (como el número de votos lo permita). 
Si, pongamos por caso, se requieren tres de cuatro partidos en una coali
ción de tamaño exagerado para lograr una decisión por mayoría, entonces 
podemos identificar el conjunto ganador de las tres cuartas partes de la 
coalición de gobierno. El capítulo II muestra que el conjunto ganador de 
mayoría calificada (tres cuartos) es más grande que el conjunto de unani
midad de la coalición de gobierno y en donde estarán ubicados los posibles 
resultados. 

En resumen, proporciono un argumento político para explicar por qué 
la voluntad de los socios en la coalición se deberá respetar siempre y cuan-

2 El gobierno en este caso es un gobierno minoritario, pero la lógica se aplica por igual a 
coaliciones de ganancia mínima o de tamaño exagerado. 
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do el gobierno permanezca en su lugar: porque los socios en la coalición 
que estén en desacuerdo pueden irse del gobierno. Strom se basa en un ar
gumento numérico según el cual en los gobiernos de tamaño exagerado los 
votos de algunos partidos tal vez no sean necesarios, por lo cual estos par
tidos no insistirán en su posición y los proyectos de ley se aprobarán sin 
sus votos. Cierto es que a veces los partidos permanecen en coaliciones y 
votan en contra de medidas políticas específicas (por ejemplo, en Israel el 
Partido Laborista se mantuvo dentro de la coalición Likud, pero hizo saber 
que estaba en contra de represalias por el atentado con bomba a Sbarro en 
Jerusalén en agosto de 2001). 3 Si este fenómeno no sucede con frecuencia, 
entonces contar a todos los socios en la coalición de gobierno como juga
dores con veto será un buen enfoque para los análisis empíricos. Si, por un 
lado, los asociados en la coalición votan a menudo en contra de su propio 
gobierno, entonces un argumento de votación por mayoría calificada se de
bería aplicar en los análisis empíricos. En los capítulos vil y vm el lector 
puede verificar que contar a todos los socios de la coalición como jugadores 
con veto proporciona una buena aproximación para la estabilidad política. 

1.3. Gobiernos minoritarios 

Los gobiernos minoritarios son todavía más frecuentes que las coaliciones 
de tamaño 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). Además, la mayor parte de 
ellos (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 mayoría gubernamental y una legisla
tiva. Aunque su argumento es técnicamente correcto, sostendré que esta 
diferencia no tiene mayor importancia empírica. La razón es que los go
biernos (ya sean minoritarios o no) poseen la capacidad de establecer la 
agenda. En particular, los gobiernos poseen no sólo ventajas instituciona
les sobre sus parlamentos respectivos (que se verán en la sección 3) sino 
que también tienen ventajas posicionales de establecimiento de agenda, que 
se examinaron en el capítulo i (corolarios 1.5.2 y 1.5.3). Concentrémonos un 
poco más en estas ventajas posicionales. El partido que forma un gobierno 

3 Agradezco este ejemplo a Ron Rogowski. 
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minoritario suele estar ubicado centralmente en el espacio. Por esta razón 
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 propósito de ahondar más en este punto, considere
mos un parlamento de cinco partidos en un espacio bidimensional como el 
de la gráfica rv.l. Lo que sigue es una ilustración del argumento, no una 
prueba formal. 

En la gráfica iv.l se examina si las preferencias gubernamentales (G) 
pueden contar con la aprobación del par lamento. Se le recuerda al lec
tor que cualquier propuesta presentada en la tribuna del parlamento ten
drá que ser preferida por una mayoría por encima de G o derrotada por 
G. 4 Identifiquemos los conjuntos de puntos que derrotan a G. Estos puntos 
están ubicados dentro de las lentes GG' y GG". Si el parlamento está inte
resado en cualquier otro resultado y el gobierno propone su propio punto 
ideal, una mayoría de parlamentarios se pondrá del lado del gobierno. 

GRÁFICA IV. i. Un gobierno minoritario ubicado centralmente puede evitar 

derrotas graves (resultados en áreas X). 

D 

4 La indiferencia entre los dos también es una posibilidad. Continuaré pasando por alto este 
caso, como en el pasado. 
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Para recapitular, si un gobierno minoritario está ubicado centralmente 
en el espacio, puede ser parte de las mayorías parlamentarias más 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 controla la 
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 allí se suponía que todos los actores eran jugadores con veto, mien
tras que aquí no. 

Pero si un punto es seleccionado entre una de las dos lentes GG' y GG", 
el gobierno perderá la votación. La situación sería tolerable para el gobierno 
si SQ se moviera en el área de esas lentes que está cerca de G, pero las áreas 
sombreadas llamadas 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 áreas som
breadas X de la gráfica, los resultados legislativos no son aleatorios. Una 
coalición de partidos A, C y D seleccionaría un punto en X con el fin de de
rrotar y poner en ridículo al gobierno. ¿Puede el gobierno evitar tal humi
llación? 

Esto nos lleva a la segunda categoría de ventajas de un gobierno mino
ritario sobre el parlamento, las ventajas institucionales. Esta categoría de 
ventajas no se limita a gobiernos minoritarios. Cada gobierno parlamenta
rio tiene a su disposición algún medio constitucional, así como otros proce
sales o políticos, para imponer al parlamento su voluntad en temas impor
tantes. Tales ventajas institucionales son mucho más importantes para los 
gobiernos que no disfruten del respaldo de una mayoría estable en el par
lamento, por razones obvias. El gobierno puede obligar a la mayoría del 
parlamento a acatar su propuesta. Sin embargo, hay una razón adicional 
generada por la teoría 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 política es escasa, y la importancia del establecimiento 
de agenda es grande (como lo indica la gráfica l de la Introducción). Así, 
sobre la base de la teoría presentada en este libro, si los gobiernos minori
tarios tienen poderes institucionales de establecimiento de agenda, harán 
uso de ellos con más frecuencia que otras formas de gobierno (particular
mente las coaliciones de tamaño exagerado). 
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Concentrémonos en un mecanismo particular que existe en diversos 
países, como lo demuestra Heller (1999). Weingast (1992) describió el me
canismo como "combatir el fuego con fuego", y lo identificó por primera 
vez en el Congreso de los Estados Unidos. Los detalles son muy sencillos: 
el gobierno puede hacer la última enmienda al proyecto de ley que esté en 
consideración. En consecuencia, cuando vea que alguna enmienda hostil 
está a punto de ser adoptada, puede modificar esta enmienda de tal modo 
que proteja su propio proyecto de ley. Usemos la gráfica rv.l para ver cómo 
puede prevalecer el gobierno de minoría. Supongamos que el gobierno de 
minoría presenta un proyecto de ley sobre su propio punto ideal G y que 
en la tribuna del parlamento se propone una enmienda en el área indesea
ble X. Esta enmienda significaría una derrota política 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 a la propuesta hostil con respecto a la línea AC; de hecho, ligeramente más 
cerca a A y a C). Esta enmienda tendría una mayoría en el parlamento (sería 
votada por G, A y C) y está 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 votación fi
nal) y otros. El caso más extremo a este respecto es la Constitución de la 
Quinta República francesa. En esta constitución se aplican las restricciones 
siguientes al parlamento: de acuerdo con el artículo 34, el parlamento le
gisla por excepción (únicamente en las áreas que este artículo especifica, 
mientras que en todas las demás áreas el gobierno legisla sin pedir el 
consenso del parlamento); el artículo 38 permite la legislación por decreto 
(después del acuerdo del parlamento); de acuerdo con el artículo 40, no pue
de haber aumento de desembolsos ni reducción de tributación sin el con
senso del gobierno; el artículo 44.3 da al gobierno el derecho a presentar 
votos según regla cerrada (no se aceptan enmiendas); el artículo 45 permi
te al gobierno declarar que un proyecto de ley es urgente, con lo cual redu-
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ce el número de vueltas en las cuales las dos cámaras se pasarán una a otra 
el proyecto de ley; 5 finalmente, el arma más poderosa de todas: el artículo 
49.3 permite al gobierno transformar la votación sobre cualquier proyecto 
de ley en una cuestión de confianza (Huber, 1992; Tsebelis, 1990: cap. 7). El 
retrato de un parlamento impotente está completo si consideramos que el 
gobierno controla la agenda legislativa, que el parlamento está en sesión 
menos de la mitad del año (las sesiones especiales se limitan a dos sema
nas y deben tener una agenda especificada), 6 que la estructura de comité 
estaba diseñada 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 difíciles porque requieren la solici
tud de una décima parte de los parlamentarios (el derecho no es reutiliza-
ble durante la misma sesión) y una mayoría absoluta de votos en contra del 
gobierno (las abstenciones se cuentan en favor del gobierno). 

El gobierno francés es una excepción por la amplitud, profundidad y 
diversidad de las armas institucionales que tiene a su disposición. Sin em
bargo, el gobierno alemán posee también armas institucionales interesan
tes, como la posibilidad de pedir un voto de confianza cuando quiera que 
lo considere apropiado (artículo 68) o la posibilidad de declarar necesidad 
legislativa y legislar con el consenso de la segunda cámara (el Bundesrat) 
por seis meses (artículo 81). Hasta el gobierno italiano tiene el derecho de 
emitir decretos ejecutivos (conocidos como ordenanzas; Kreppel, 1997). Por 
añadidura, en lo que toca a la legislación parlamentaria, tiene el derecho 
de ofrecer la última enmienda en la tribuna del parlamento (Heller, 1999). 
El propósito de esta sección es examinar la bibliografía sobre medidas que 
dotan al gobierno con poderes legislativos de establecimiento de agenda. 

Como quedó claro en el capítulo ni, la más importante de estas medi
das es la vinculación 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
solución 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-

5 Para un análisis del sistema de navette en Francia, véase Tsebelis y Money (1997). Su ar
gumento es que reducir el número de vueltas aumenta el poder de la Asamblea Nacional (que 
tiene posiciones más cercanas al gobierno). 

6 Los socialistas, que tenían una pesada agenda de reformas, necesitaron 17 de tales sesio
nes en su primer periodo (1981-1986). 
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traordinaria y no se puede usar con frecuencia. Aquí me concentraré en las 
armas de menor alcance y mayor frecuencia. La principal referencia a lo 
que sigue es una serie de artículos de Doering (todos de 1995) sobre las ins
tituciones que asignan al gobierno poderes legislativos de establecimiento 
de agenda. Doering (1995a) identifica y evalúa las siete variables que pre
sentaré. El análisis de Doering cubre 18 países de Europa Occidental y com
bina datos de análisis anteriores de sistemas parlamentarios como Parlia
ments of the World (1986) con investigación 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 sí solo (Reino Unido e Irlanda). 
ii. En reunión de los comités con el presidente, el gobierno tendrá una 

mayoría más grande que su porción de asientos en la cámara (Fran
cia y Grecia). 

Hi. Decisión por regla de la mayoría en reunión de las comisiones con 
el presidente, donde los grupos de partidos están representados pro-
porcionalmente (Luxemburgo, Portugal y Suiza). 

iv. Consenso de los grupos de partidos buscado en la reunión de comi
tés con el presidente, pero la mayoría plenaria puede echar abajo 
la propuesta (Austria, Bélgica, Alemania, Noruega y España). 

v. La cámara no puede impugnar la decisión del presidente después 
de consultar con grupos de partidos (Dinamarca, Finlandia, Islan-
dia y Suecia). 

vi. La fragmentación del establecimiento de agenda se centra si no se 
puede alcanzar la votación unánime de líderes de partido (Italia). 

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

Ésta es la variable más importante, aunque sólo garantiza que se discu
tirán los temas que el gobierno proponga, no el resultado de los debates par
lamentarios. 
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b) Proyectos de leyes hacendarías como prerrogativa del gobierno 

Aunque esta prerrogativa pertenece al gobierno en todos los países, en al
gunos de ellos los miembros del parlamento tienen vedado el presentar pro
yectos de leyes hacendarías. Por ejemplo, en el Reino Unido, 

ningún miembro de la Cámara de los Comunes puede proponer un proyecto de 

ley que tenga el propósito central de aumentar el gasto o la tributación; tampo

co avanzarán más las estipulaciones relevantes de un proyecto de ley que plan

tee alguno de tales aumentos, de no ser que una resolución que autorice tales 

incrementos haya sido presentada por el gobierno y acordada por la Cámara de 

los Comunes [Inter-Parliamentary Union, 1986: 862]. 

Francia, el Reino Unido, Irlanda, Portugal y España pertenecen a la ca
tegoría de países que no permiten a sus parlamentarios presentar proyec
tos de leyes hacendarías. Grecia aplica algunas restricciones, mientras que 
el resto de los países aplica muy pocas o ninguna restricción a los parla
mentarios en proyectos de ley hacendaría. 

c) ¿Está restringida la etapa de un proyecto de ley 
en comités por una decisión plenaria anterior? 

Algunos de los primeros resultados que se encuentran en la bibliografía 
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 mayoría de los países permiten a los comités desempeñar un papel im
portante en el proceso legislativo, mientras que en tres naciones (Irlanda, 
España y el Reino Unido) el parlamento remite el proyecto de ley a los co-
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e) 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 mayoría plenaria turnar el proyecto de ley 

a otro comité o incluso tomar una votación 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 revocación por parte de la 

plenaria? [Doering, 1995a: 237]. 

La combinación de las respuestas produce la siguiente clasificación: 

mités. En Dinamarca la decisión 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 sección es cuál texto decide la cá
mara. ¿Llega a la cámara 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 cámara? Hay cuatro diferentes respuestas po
sibles: 

i. La cámara considera el proyecto de ley original del gobierno con en
miendas agregadas (Dinamarca, Francia, Irlanda, Holanda y el Rei
no Unido). 

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

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

iv. Los comités están en libertad de redactar de nuevo el texto del go
bierno (Bélgica, Finlandia, Alemania, Islandia, Italia, Noruega, Es
paña, Suecia y Suiza). 
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i. Los proyectos de ley presentados a la comisión constituyen automá
ticamente la agenda. En Finlandia, Irlanda y 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
cación. En Austria, Francia, Grecia, Italia, Luxemburgo, Noruega, 
Portugal y España la sesión plenaria puede supervisar la agenda del 
comité. 

iii. Los propios comités establecen su agenda pero existe el derecho de 
revocación de parte de la plenaria (Bélgica, Alemania y Suiza). 

iv. Puede ser que la cámara 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 el debate antes de la votación 
final de un proyecto de ley en la plenaria 

La siguiente clasificación responde a tres preguntas: 

1) ¿Es posible que el gobierno, o su mayoría simple en la plenaria (sobre la cual 

el gobierno normalmente rige) pueda imponer unilateralmente y con antelación 

un límite de tiempo demasiado breve para abreviar el debate para la votación 

final? 2) ¿Es posible que una limitación del debate sea impuesta únicamente 

mediante acuerdo mutuo entre los partidos? 3) ¿No hay limitación por adelan

tado ni posibilidad de cierre del debate, con lo cual teóricamente se abren opor

tunidades ilimitadas para el obstruccionismo? [Doering, 1995a: 240]. 

Los 18 países caen en las siguientes categorías: 

i. Limitación por adelantado mediante voto mayoritario (Francia, 
Grecia, Irlanda y el Reino Unido). 

ii. Organización por adelantado del debate mediante acuerdo mutuo 
entre los partidos (Austria, Bélgica, Dinamarca, Alemania, Islandia, 
Italia, Luxemburgo, Noruega, Portugal, España y Suiza). 

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

Cuanto más corta sea la vida de un proyecto de ley si el parlamento no lo 
adopta, más imperativo será el poder de establecimiento de agenda del go
bierno. La duración máxima de vida de los proyectos de ley varía conside
rablemente de un país a otro, desde un periodo de seis meses o un año has
ta un plazo infinito. 

i. Los proyectos de ley mueren al final de la sesión (seis meses a un 
año) (Dinamarca, Islandia y el Reino Unido). 

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

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

iv. Los proyectos de ley nunca prescriben (excepto cuando son recha
zados por una votación) (Luxemburgo, Holanda, Suecia y Suiza). 

El cuadro iv.l muestra la puntuación que cada país recibe en cada una 
de las siete variables de control de la agenda. La columna siguiente ofrece 
una variable de control de toda la agenda gubernamental que usaremos en 
éste y otros capítulos. 7 Aunque la variable "control de la agenda" es la más 
avanzada en la actual bibliografía, las puntuaciones por país en esa varia
ble no se deberían considerar concluyentes. Doering ha hecho un trabajo 
excelente compilando indicadores objetivos acerca de quién puede colocar 
incisos en la agenda y si pueden reducir el tiempo de discusión en la cáma
ra o en los comités pertinentes, pero se necesita hacer más. Por ejemplo, el 
argumento de Heller (1999) y Weingast (1992) de "combatir el fuego con 
fuego", es decir, proponer una enmienda de último momento (que examina
mos en relación con la gráfica rv.l), no fue incluido en la lista de Doering. De 
hecho, la identificación de tales mecanismos o prácticas que los gobiernos 

7 Los valores numéricos atribuidos a cada país 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 estadístico a cada una de 
estas variables (el primer valor específico explica 47% de la varianza) y normalicé la suma car
gada con valor estadístico. 
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CUADRO IV. I . Control de agenda, duración y predominio ejecutivo del gobierno. 

Lapso Duración Predo

Iniciati Vota de pro Control del minio 

Agenda va finan Comi Re- Calen ción /i- puesta de gobierno ejecutivo 

País plenaria ciera sión escribir dario nanciera de ley 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 
Dinamarca 5 3 2 1 4 2 1 -0 .106 2.28 2.28 
España 4 1 1 4 2 2 2 0.221 4.36 4.36 
Finlandia 5 3 3 4 1 3 2 -0 .148 1.24 1.24 
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 
Islandia 5 3 3 1 4 2 1 -0 .170 2.48 2.48 
Italia 6 3 3 4 2 2 2 -0 .219 1.14 1.14 
Luxemburgo 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): 
"Duración del gobierno" y "Predominio ejecutivo" de Lijphart, cuadro 7.1 (1999: 132). 

* Francia y Suiza son los únicos países con diferentes cifras para duración del gobierno y 
predominio ejecutivo. 

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

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

3. JUGADORES CON VETO CONTRA OTROS ENFOQUES 

EN POLÍTICA COMPARADA 

Haré una comparación del análisis que hasta aquí he presentado con tres 
enfoques importantes en política comparada. El primero (Duverger, 1954; 
Sartori, 1976) compara diferentes países sobre la base de las características 
que 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 interacción entre el legislativo y el ejecutivo so
bre la base de la duración del gobierno en sistemas parlamentarios. 

3.1. El número de partidos en el parlamento 

En política comparada, el sistema de partidos de un país desempeña un pa
pel crucial para entender la política de esa nación. A partir de Duverger 
(1951), el sistema de partidos de un país ha estado tradicionalmente conec
tado con otras características importantes del país, ya sea como causa o 
como efecto. Según Duverger, el sistema de partidos fue tanto el resultado 
del sistema electoral de un país como la causa de un cierto tipo de interac
ción entre su gobierno y su parlamento. 8 

En lo tocante a los efectos del sistema de partidos sobre la formación 
de coaliciones, el argumento de Duverger era directo: los sistemas biparti
distas dan la mayoría a un solo partido y en consecuencia producen gobier
nos estables que dominan el parlamento; los sistemas multipartidistas ge
neran gobiernos de coalición que pueden perder votos en el parlamento 
(incluyendo votos de confianza), y por tanto son débiles e inestables. Debe
rá quedar claro en lo anterior que cuando Duverger examina el número de 
partidos en el sistema de partidos, se refiere al número de partidos impor
tantes en el parlamento de un país. Por ejemplo, el Reino Unido es el arque
tipo del sistema bipartidista porque los liberales, a pesar de sus votos, no 
ocupan un número importante de escaños en el parlamento. Esta es una 
característica común de todos los análisis que he examinado: el número de 
partidos en el sistema de partidos se define esencialmente como el número 
de partidos en el parlamento. 

Sartori (1976) abundó en el modelo de Duverger y, entre otras cosas, 
volvió a definir la tipología. En particular, en lo tocante a los sistemas mul
tipartidistas, distinguió entre pluralismo moderado y polarizado. La diná
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 están cerca del centro ideológico. Como contraste, el 

8 No analizaré los efectos del sistema electoral sobre el sistema de partidos. El lector inte
resado puede encontrar esta información 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 ideológicamente y/o incluyen partidos antisis
tema. Según Sartori, la línea divisoria entre pluralismo moderado y extre
mo es "aproximadamente" cinco partidos. A partir de esta exposición, queda 
claro que el punto de corte es una regularidad empírica, no un argumento 
teórico. Sea como sea, Sartori, siguiendo los fundamentos que estableció 
Duverger, espera que el número de partidos en el sistema de partidos de un 
país afecte las políticas de esa nación. 

Podemos encontrar un marco teórico común en todos estos análisis. 
Sobre la base de las teorías de agente principal, Mathew McCubbins y sus 
colaboradores (McCubbins, 1985; Kiewiet y McCubbins, 1991; Lupia y 
McCubbins, 2000) han estudiado la lógica de la delegación de acuerdo con 
la cual un agente actúa en nombre de otro actor (el principal). En la inter
acción 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 mayoría en el 
parlamento o ser echado del poder. 

Estas teorías son congruentes y cada una se suma a las otras. También 
son congruentes con otros organismos de trabajo. Por ejemplo, el análisis 
cultural de Almond y Verba (1963) separa las democracias anglosajonas de 
las continentales, distinción que es empíricamente casi idéntica a sistemas 
bipartidistas contra multipart idistas. Powell (1982) encontró una corre
lación entre sistemas bipartidistas y estabilidad ejecutiva, pero una relación 
muy tenue entre sistemas de partido y niveles de violencia. 

Todos estos argumentos no reconocen el papel del gobierno para pro
mover legislación. Como argumentábamos, 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 nú
mero de partidos en el parlamento, sino de las estipulaciones instituciona
les del establecimiento de agenda y de la posición del gobierno frente a las 
otras fuerzas parlamentarias. Por ejemplo, el gobierno griego está formado 
por un solo partido y tiene un gran dominio de la agenda (cuadro iv.l). De 
allí se desprende que el gobierno impondrá 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 análisis. 
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3.2. La discreción ministerial 

En la exposición anterior, la diferencia entre los jugadores con veto y la sa
biduría convencional era la falta de reconocimiento por los tradicionales 
analistas del poder de establecimiento de la agenda. Este no es el caso de 
análisis más contemporáneos en política 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 cohesión 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. Aquí me concentro en un 
enfoque influyente, según el cual es el ministro correspondiente quien con
trola la agenda del gobierno (el modelo de Laver y Shepsle [1996] de dis
creción ministerial). El argumento de Laver y Shepsle no es que los mi
nistros tengan derechos exclusivos de toma de decisiones en su área (aunque 
sus modelos se pueden interpretar de ese modo), sino que están haciendo 
propuestas al gobierno en áreas donde nadie más es competente y, en con
secuencia, son capaces de configurar las propuestas del gobierno. En sus 
palabras: "La discreción 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. "Tal vez la característica más distintiva de nuestro enfoque sea la su
posición de que las decisiones políticas de mayor importancia las toma el 
ejecutivo" (Laver y Shepsle, 1996: 13). 

Los jugadores con veto y la discreción ministerial comparten así el en
foque en el establecimiento de la agenda, pero están en desacuerdo en cuan
to a la identidad del establecedor de la agenda. Creo que aun cuando todo 
gobierno parlamentario en última instancia controla la agenda al vincular 
la legislación importante con un voto de confianza, no está claro que den
tro del gobierno la agenda esté bajo el control del ministro correspondiente. 
En primer lugar, el primer ministro también desempeña un papel impor
tante en la formación de la agenda. Segundo, la coalición de gobierno ha 
negociado un programa de gobierno y un ministro no puede presentar le
gislación que esté en desacuerdo con este programa. Tercero, los comités 
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del gobierno discuten temas políticos sustantivos, y si los ministros de otros 
partidos tienen desacuerdos políticos con un proyecto de ley, no lo acepta
rán tan sólo porque sea la propuesta del ministro correspondiente. Cuarto, 
y de mayor importancia hasta el momento, la teoría de la discreción minis
terial implica que los cambios de ministros (mientras la misma coalición 
permanece en el poder) provocarían graves cambios políticos en los minis
terios correspondientes. Ésta no es la experiencia de los gobiernos multi-
partidistas más extremosos como la Cuarta República francesa y la Italia 
de la posguerra. Por ejemplo, André Siegfried, uno de los padres de la cien
cia política francesa, plantea el punto opuesto cuando explica la "paradoja 
de política 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 ningún servidor público es desplazado, y la admi
nistración cotidiana continúa sin interrupción" (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 acción ligeramente distinto: incluso si 
presuponemos (incorrectamente) que éste sea el caso, establece poca dife
rencia. De hecho, como se demostró en el capítulo i, un mayor número 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). Así, mientras más partidos participen en el gobierno, menos im
portante será el papel de los ministros, incluso si presuponemos que éstos 
tienen jurisdicción exclusiva sobre la agenda. Esto es exactamente lo que 
Huber y Shipan (de próxima publicación) encuentran en su análisis de las 
restricciones que múltiples principales (gobiernos divididos en sistemas tan
to parlamentarios como presidenciales) imponen a los burócratas y al eje
cutivo. 

Pruebas empíricas corroboran los argumentos anteriores. La mejor 
prueba empírica de la tesis de la influencia ministerial sería una prueba de 
políticas a lo largo de los lincamientos que señala la cita de Siegfried: com
parar políticas gubernamentales bajo la misma coalición pero con distintos 
ministros y verificar si las diferencias son más importantes que las simili
tudes. Sin embargo, tal prueba no se ha realizado. En cambio, Paul War
wick sistemáticamente puso a prueba una de las implicaciones de Laver y 
de Shepsle acerca de la duración de las coaliciones de gobierno. Lever y She
psle identifican los argumentos sobre el equilibrio según su propia teoría y 
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esperan que los gobiernos sin equilibrio sean más inestables. 9 En vez de ello, 
Paul Warwick descubre que son la condición mayoritaria y el alcance ideo
lógico de los gobiernos y no la condición de equilibrio lo que afecta en for
ma importante la duración del gobierno. Saca la conclusión de que los par
tidos en el gobierno tratan de acomodarse unos con otros para formar la 
política y no permitir que los ministros tomen decisiones independientes 
acerca de sus portafolios. 1 0 

De modo similar, Michael Thies (2001) analiza la pauta de nombramien
tos de ministros nuevos en Italia, Alemania y Japón (con gobiernos de un 
solo partido y en coaliciones) y averigua que en Italia y Japón los ministros 
nuevos en su inmensa mayoría son nombrados de diferentes partidos (y en 
los gobiernos de un solo partido de Japón, de diferentes facciones) de los 
ministerios correspondientes. La única excepción a la pauta identificada es 
Alemania, pero en este caso Thies señala la importancia del canciller y una 
serie de otras medidas que instituyen la toma de decisiones colectiva (y la 
responsabilidad) del gobierno. Llega a la conclusión de que el modelo de 
jurisdicción exclusiva no funciona para la creación de política. 

Finalmente, Lieven de Winter (2001) explora la forma en que los gobier
nos presentan las piezas de legislación incluidas en su programa (usualmen-
te negociadas antes de la distribución de ministerios). Tras someter a prue
ba 500 ejemplos de legislación en 18 países europeos, ha descubierto que 
los gobiernos "invierten más recursos en garantizar un proceso legislativo 
rápido y sin tropiezos, cuidando el proyecto de ley desde la cuna [introduc
ción a la legislatura] hasta la madurez [promulgación]" (2001: 3). Más exac
tamente, Lieven de Winter ha descubierto que los proyectos de ley que cu
bren el programa del gobierno tienen una serie de características: son más 
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 "Si todo lo demás permanece constante, por lo tanto (y en la vida real puede que no su
ceda así), un sistema de partidos que no tenga un partido fuerte y ningún gabinete de MDD 
(mediana dimensión por dimensión) de conjunto ganador vacío parece propenso a ser más in
estable que uno que sí los tenga" (Laver y Shepsle, 1996: 78). 

10 En palabras de Warwick, sus resultados "claramente ponen en duda la suposición fun
damental de la autonomía ministerial. Se expresó considerable escepticismo cuando Laver y 
Shepsle presentaron el tema frente a un grupo de expertos en países [...] y el escepticismo es 
respaldado aquí. [...] Los pactos de coalición no pueden afectar solamente la división de car
teras, ni ejercer el poder consiste en dejar 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 discusión entre estos autores. 
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parlamentario de la mayoría, tienen parlamentarios mayoritarios como 
simpatizantes, más a menudo son sometidos a un voto de comités, tienen 
un índice de aprobación más bajo en comités y en la plenaria y enfrentan 
diferentes formas de desavenencia de comités u obstrucción plenaria, tie
nen mayor disciplina de votación entre la mayoría y también entre la opo
sición, 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 duración del gobierno o el establecimiento 
de agenda definen el predominio ejecutivo? 

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 mínima, gobiernos minoritarios o mayorías de tamaño exagerado) son 
posicionales (los gobiernos en sistemas multipartidistas tienen una mayo
ría que los respalda o están ubicados en el centro del espacio de político) o 
institucionales (una serie de dispositivos mediante los cuales los gobiernos 
controlan la agenda que fue presentada en la sección 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 
posición destacada en la bibliografía, y segundo, porque trasciende las di
visiones por tipo de régimen, que son tan frecuentes en esa bibliografía. Este 
análisis nos permite comparar diferentes tipos de regímenes. 

En Patterns of Democracy, Arend Lijphart (1999: 129) propone un indi
cador del predominio ejecutivo: "¿Cómo puede medirse el poder relativo de 
las ramas ejecutiva y legislativa del gobierno? En sistemas parlamentarios, 
el mejor indicador es la durabilidad del gabinete" (cursivas agregadas). Lij
phart distingue su enfoque de lo que denomina el punto de vista "prevale
ciente", según el cual "la durabilidad del gabinete es un indicador no sólo 
de la fortaleza del gabinete comparada con la de la legislatura sino también 
de la estabilidad del régimen" (1999: 129). Lijphart cita la teoría de War
wick como ejemplo de su punto de vista 1 1 y contrasta este enfoque con los 

" "Un sistema parlamentario que no produzca gobiernos duraderos probablemente no lle
vará a la creación de una política efectiva para atraer una gran lealtad popular, o tal vez in
cluso no sobrevivirá a largo plazo" (Warwick, 1994: 139). 
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análisis de Siegfried (1956) y de Dogan (1989), según los cuales el cambio 
en el personal ministerial no afecta la política. 

Según Lijphart, toda la bibliografía 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 ningún 
efecto, mientras que Warwick y la mayor parte de la bibliografía sobre coali
ciones argumentan lo contrario. 

Mi argumento es que la duración del gobierno y el predominio del eje
cutivo no tienen la conexión manifiesta que Lijphart da a entender. Si hay 
tal conexión, el argumento lógico que conduce a ella se debe plantear ex
plícitamente. De hecho, yo iría más allá: que la duración del gobierno es ló
gicamente independiente del poder del gobierno. La duración del gobierno 
está en función de cuándo renuncia el gobierno en el poder o cuándo es 
derrotado por una votación en su contra en el parlamento. La renuncia del 
gobierno es indicación de un desacuerdo político entre gobierno y parla
mento, y cuando quiera que ocurra tal desacuerdo, el gobierno tendrá que 
renunciar, ya sea fuerte o no, o los partidos que participan en un gobierno 
por sus propias razones crearán desacuerdos con el fin de llevar a la forma
ción de un nuevo gobierno. Ninguno de estos cálculos tiene una correlación 
sistemática con el poder del gobierno actual. Pero Lijphart usa el predomi
nio ejecutivo extensamente en la parte teórica de su libro: es uno de sus in
dicadores de consociacionalismo, y está conectado con otras características 
de las democracias como son el sistema de partidos, el sistema electoral o 
la concentración o participación del poder. Además (y lo que tal vez no sea 
bien conocido), el predominio del ejecutivo entra en todas las evaluaciones 
empíricas del análisis que hace Lijphart de los regímenes democráticos, de
bido a que emplea técnicas analíticas factoriales, de modo que la variable 
"predominio ejecutivo" es uno de los indicadores que generan los compo
nentes principales de su análisis, y todas las puntuaciones de los países en 
cada tema se derivan de esta variable. Dada la falta de justificación teórica, 
¿podemos mejorar la medición 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 duración del gobierno. Primero evalúa la vida promedio 
del gabinete en los gobiernos donde la única característica que cuenta es la 
composición 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 elección). Utiliza entonces la vida promedio del gabinete empleando va
rios acontecimientos adicionales que marcan el término de un gobierno: 
elecciones, cambio de primer ministro, cambio de la ganancia mínima, 
coaliciones de tamaño exagerado o condición 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 para la creación 
del "índice de predominio del ejecutivo". Véase a continuación la descrip
ción del resto del proceso: 

Se requieren dos ajustes importantes para traducir los promedios en la tercera 
columna del cuadro 7.1 a un índice satisfactorio del predominio ejecutivo. Pri
mero, algunos de los promedios presuponen valores extremos. Botswana, que 
tiene gabinetes de un solo partido compuestos del Partido Democrático de Bots
wana de 1965 a 1996, es el ejemplo más notable. Su ciclo de elecciones cada 
cuatro años reduce la duración promedio de la tercera columna a 17.63 años, 
pero de todas formas es el triple que el promedio de 5.52 años en Gran Breta
ña, y no hay buenas razones para creer que el gabinete de Botswana sea tres 
veces más predominante que el gabinete británico. Según esto, cualesquiera va
lores superiores a 5.52 años en la tercera columna son truncados en este nivel 
en la cuarta columna. Se necesita un ajuste mucho mayor para los sistemas pre
sidenciales y para el sistema suizo de división de poderes. En cuatro de los seis 
casos, la duración del gabinete da una impresión completamente errónea del 
grado de predominio ejecutivo. [...] Suiza es un ejemplo excelente de equilibrio 
entre ejecutivo y legislativo. Por ende, le asigno impresionistamente un valor de 
1.00 año. Lo mismo es apropiado para los Estados Unidos y Costa Rica. En el 
otro extremo, a Francia se le debe asignar el valor más elevado de predominio 
ejecutivo, lo mismo que a Gran Bretaña [Lijphart, 1999: 133-134]. 

A 11 de los 36 países que aparecen en el estudio de Lijphart se les asig
nan valores impresionistas del índice de predominio ejecutivo, debido a que 
la duración de sus gobiernos, expresada como promedio de las dos medi
ciones no tenía nada que ver con un equilibrio de poder entre el legislativo 
y el ejecutivo. 

Sostengo que el predominio ejecutivo es cuestión 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 así, el índice de control de la agenda que calcu-
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lamos en la sección anterior debería tener una correlación alta con la va
riable del "predominio ejecutivo" de Lijphart. Y así es en verdad: la corre
lación entre el índice de "predominio ejecutivo" de Lijphart (que aparece en 
el cuadro iv.l) y el indicador de "control de la agenda" que desarrollé en la 
sección anterior tiene significación estadística (r = 0.496 significativo al ni
vel 0.05). Es interesante notar que esta correlación es mucho más alta que 
la correlación entre "predominio ejecutivo" y "duración" en el propio con
junto de datos de Lijphart. De hecho, para el ejemplo restringido de 18 paí
ses derivados del conjunto de datos de Doering, aunque las dos columnas 
de Lijphart tienen números idénticos para todos los países, con excep
ción de Suiza (la duración es 8.59 y el predominio ejecutivo es 1) y Fran
cia (la duración es 2.48 y el predominio ejecutivo es 5.52), la correlación de 
"predominio ejecutivo" y "duración" es 0.29 (que no tiene significación es
tadística dado que la prueba F proporciona el número 0.24). Por supuesto, 
los 18 países que cubre el cuadro iv.l son la mitad más fácil de los países 
de Lijphart. Todos son de Europa Occidental; todos (con excepción de Sui
za) son democracias parlamentarias. 1 2 

La clasificación de Lijphart tiene la ventaja principal de que cubre re
gímenes tanto presidenciales como parlamentarios. Este es un punto que 
no se debe perder de vista en la discusión. Es verdad que la variable de la 
duración 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
cación que hace Lijphart de los regímenes presidenciales. Shugart y Carey 
(1992: 155) proporcionan esta información, y sobre la base de su clasifica
ción el presidente de Costa Rica recibe 1 (puntuación de Lijphart 1), el pre
sidente de los Estados Unidos recibe 2 (puntuación de Lijphart 1), Venezue
la obtiene 0 (puntuación de Lijphart 2) y Colombia 5 u 8, dependiendo del 
periodo (puntuación de Lijphart 3). Estos dos conjuntos de números gene
ran un coeficiente de correlación de 0.64, lo cual significa que las capacida-

12 Puede haber un problema de clasificación dado que la Quinta República francesa así 
como Finlandia, Portugal, Islandia, Irlanda y Austria son clasificados usualmente como regí
menes semipresidenciales. Esto no es un problema para la teoría de los jugadores con veto, 
porque en todos estos países el número de jugadores con veto se calcula sobre la base de 
los poderes legislativos, de modo que la Quinta República francesa es exactamente como un 
país parlamentario. Lijphart emplea el argumento del semipresidencialismo para dar a 
Francia una puntuación distinta del promedio de duración del gobierno, pero no altera las 
puntuaciones de duración del gobierno de los otros países semipresidenciales. 
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des legislativas de los presidentes en países latinoamericanos se correlacio
nan muy bien con la variable del predominio ejecutivo de Lijphart. 

En el capítulo anterior separé los sistemas presidenciales y los parla
mentarios sobre la base del control de la agenda legislativa, y afirmé que 
básicamente, a pesar de su nombre, los sistemas parlamentarios dan la ma
yor parte del poder legislativo al gobierno, y la mayoría de los sistemas pre
sidenciales da el control de la agenda al parlamento. En este capítulo em
pezamos investigando esta declaración 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, así que te
nemos que dar únicamente una respuesta preliminar. 

Basándonos 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" legislación. Sus respuestas 
son negativas para todos los países con presidentes elegidos popularmente, 
con la excepción de Brasil, Chile (puntuación de 1, proporciona a la asam
blea poderes de enmienda ilimitados) y Uruguay (puntuación de 2, da a la 
asamblea poderes de enmienda restringidos). Sin embargo, estudios más 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 artículos 65, 67 y 68 de la constitución permiten al presidente aprobar le

gislación a pesar de que tope con la oposición de una mayoría en una cámara, 

siempre y cuando se encuentre con el apoyo de una supermayoría en la otra, 

mientras que el artículo 70 de la constitución y los artículos 32 a 36 de la ley 

orgánica del Congreso contienen poderosas estipulaciones de veto que le per

miten al presidente tener la última 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 artículos 62 y 64 de la constitución le permi

ten al presidente proponer y enmendar legislación, mientras que los mismos 

artículos más el 24 de la ley orgánica 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 países latinoamericanos tienen el derecho exclusivo de iniciar 
legislación relacionada con el presupuesto. Además, plantean el argumen
to de que el presidente de Brasil realmente controla la agenda, y la mayor 
parte de su legislación es aprobada por el Congreso. Ésta es una posición 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. 1 3 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 específi
cos indican la necesidad de un estudio detallado de los poderes de estable
cimiento de agenda en sistemas presidenciales. 

Hay dos puntos más generales que se pueden inferir de estos estudios 
más detallados sobre países. El primero es la importancia de los decretos 
ejecutivos 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 legislación por 30 días. Tales decretos se convierten 
en leyes sólo cuando son aprobados por la legislatura, pero el presidente 
puede volver a emitir indefinidamente esos decretos. Éste es un poder que in
vierte la situación de múltiples jugadores con veto que caracteriza a los sis
temas presidenciales, y lo usa en favor del presidente. Si el presidente emite 
un decreto ejecutivo, entonces es difícil que el Congreso altere su decisión, 
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 específicos. 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, formación de precios, tributación, propiedad, reforma de la tierra 
y empleo" (Parrish, 1998: 72). Es difícil imaginar algún 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 política de "no 
preguntes, no digas" sobre homosexuales en las fuerzas armadas por decre
to ejecutivo, amenazando al mismo tiempo con vetar toda legislación que 
invalidara su decisión. De modo similar, George W. Bush alteró muchas po
líticas de Clinton mediante decretos ejecutivos. Cualquier estudio de esta-

13 Véase Ames (2001), capítulo vil, y en particular los cuadros 15 y 16, que ofrecen páginas 
de agendas legislativas fallidas de presidentes brasileños. 
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blecimiento de agenda deberá, por tanto, investigar el alcance y la frecuen
cia de los decretos ejecutivos. 1 4 

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 asesoría para investigar, bosquejar y respaldar sus propuestas. Lond-
regan (2001) argumenta que el respaldo administrativo acrecienta la "valencia" 
de las posiciones presidenciales y hace que a los miembros del Congreso les 
resulte difícil rechazarlas. Esta ventaja burocrática puede reducir de hecho 
los poderes de facto de establecimiento de agenda del Congreso. Por otro 
lado, es posible que los congresistas puedan fácilmente alterar o incluso re
vertir esta ventaja si se dan cuenta de lo mucho que importa. 

4. CONCLUSIONES 

El poder legislativo está 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 capítulo ni. Sin embargo, cuando consideramos las cosas más de
talladamente, vemos que varía el poder de establecimiento de agenda en sis
temas parlamentarios. 

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

Una consideración más detallada de los establecedores de agenda nos 
revela que el grado de establecimiento de agenda institucional varía. Por 
ejemplo, en el Reino Unido el gobierno disfruta de privilegios de estableci-

14 Véase Cheibub y Limongi (2001) acerca del uso de estos poderes en Brasil. 
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miento de agenda considerablemente más altos que el gobierno de Holan
da (véase sección 1). Empleé toda la información disponible y construí un 
índice de poder de establecimiento de agenda que incluye 18 países de Eu
ropa Occidental. Este índice se basa en procedimientos reales de actividad 
legislativa, en contraposición a los enfoques de la duración del gobierno y 
a los impresionistas. 

Desafortunadamente, no existen análisis similares de los sistemas presi
denciales. En el capítulo anterior separé diferentes regímenes sobre la base 
del establecimiento de agenda. Allí me concentré en la varianza en cada ca
tegoría, y vimos que si queremos comprender la relación que hay entre la 
legislatura y el ejecutivo, tenemos que concentrarnos en preguntas específi
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 países como Italia, Holanda y los Estados Unidos, así como simili
tudes entre Chile y el Reino Unido o Francia, a pesar de su clasificación ofi
cial en diferentes categorías. De modo parecido, los 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 regímenes presidenciales el partido en el gobierno y el par
tido del presidente tienen el privilegio de que serán incluidos en cualquier 
coalición posible (de hecho, de que ellos seleccionarán la composición de 
la coalición). 

El estudio de los poderes de establecimiento de agenda en regímenes 
tanto presidenciales como parlamentarios aumentará significativamente 
nuestra capacidad para entender las instituciones políticas y comparar a los 
dos. La idea de Lijphart de que diferentes sistemas políticos (presidencial 
así como parlamentario) deben ser clasificados de acuerdo con el "predo
minio ejecutivo" es un gran avance en relación con las distinciones tradi
cionales de tipos de régimen. Sin embargo, no es la duración sino los po
deres de establecimiento de agenda lo que determinará cuáles preferencias 
prevalecerán. La duración del gobierno no es un buen sustituto para los po
deres de establecimiento de agenda, no sólo porque no es aplicable a siste
mas presidenciales, sino además porque tampoco tiene relación causal con 
el predominio del ejecutivo en sistemas parlamentarios. 



V. R E F E R E N D U M S 

LA MERA posibilidad de un referéndum introduce las preferencias de la po
blación en el proceso de creación de política. Argumento que esto es equi
valente a la introducción de un nuevo jugador con veto, y los resultados 
que prevalecen (ya sea que el referéndum se lleve a cabo o no) se aproxi
man mejor a las preferencias del público. Por añadidura, la estabilidad 
política en principio incrementa con la introducción de un nuevo jugador 
con veto. 

Sin embargo, lo más interesante de los referendums es el control de la 
agenda. Revisaremos temas desarrollados en la introducción 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 están controladas por el mismo 
jugador (ya sea un jugador con veto existente u otro actor en iniciativas po
pulares), el proceso del referéndum elimina a todos los demás jugadores con 
veto. Así, el efecto global de los referendums sobre la estabilidad política 
depende de temas de control de agenda. 

Finalmente, el grado en que diferentes tipos de referendums se aproxi
men a las preferencias del público también depende de las medidas especí
ficas de control de agenda: si un jugador con veto existente controla ambas 
partes de la agenda (tanto formulando la pregunta como activando el refe
réndum), simplemente usará 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 aproximará más a las preferencias del pú
blico. 

El capítulo está organizado en seis secciones. La sección 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 sección 2 trata de las diferencias ins
titucionales entre procesos de referéndum. Algunos de ellos están bajo el 
control de los jugadores con veto existentes, otros más son delegados a la 
iniciativa popular, y otros más 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 definición, son mejores si el 
pueblo las toma. El argumento más famoso en ese sentido viene de Rous
seau (1947: 85): 

La soberanía no puede ser representada por la misma razón de que no puede 

ser alienada; su esencia es la voluntad general, y esa voluntad debe hablar por 

sí sola, o no existirá; 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; sólo pueden ser sus comisionados, y como tales no están 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

cación nada es una ley. 

Volveremos a considerar esta cita al final de este capítulo. Por el mo
mento vamos a ser menos normativos y más abstractos, y afirmaremos que 
los resultados seleccionados por el parlamento serán preferidos al statu quo 
por una mayoría en el parlamento, mientras que los resultados selecciona
dos por un referéndum serán preferidos por una mayoría de la población. 
El resultado del referéndum en una sola dimensión sería la preferencia del 
votante medio, pero en múltiples dimensiones tal votante medio raras ve
ces existe. Como se verá, el número de dimensiones de política implicadas 
en un referéndum es una pregunta abierta. A veces múltiples 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 excluirá 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 lógica del ar
tículo 75 de la Constitución" (Butler y Ranney 1994: 63-64). 
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En esta sección se sostendrá primero que el número de dimensiones im
plícitas establece muy poca diferencia en el argumento: los resultados se
lectos del referéndum pueden abordarse extremadamente bien con el argu
mento del votante medio. 1 El segundo tema que abordaremos es que las 
preferencias de este votante medio pueden ser significativamente distintas 
de la política que hayan seleccionado los jugadores con veto existentes. 

Preferencias del "votante medio" en referendums 

En el capítulo n demostramos que el conjunto ganador del statu quo cuan
do toda la gente vota se incluye en un círculo (Y, d + 2r), donde Y es el cen
tro de la yema de la población entera de votantes, d es la distancia entre Y 
y SQ, y r es el radio de la yema de toda la población. Un argumento que no 
presenté en el capítulo II, pero que se puede encontrar en Ferejohn et al. 
(1984), es que el conjunto ganador del statu quo contiene un segundo círcu
lo (Y, d - 2r). Como resultado, los límites del conjunto ganador del statu 
quo están ubicados entre dos círculos, ambos con centro Y: uno de ellos con 
radio (d + 2r) y el otro con radio (d - 2r). 2 

Hemos dicho también que cuando el número de votantes aumenta, el 
radio de la yema (r) disminuye en promedio (capítulo n). En consecuencia, 
para los millones de personas que son potenciales participantes en un refe
réndum en la mayoría de los países o estados, r es (la mayor parte del tiem
po) excepcionalmente pequeño. Como resultado, el conjunto ganador del 
statu quo está contenido entre dos círculos que difieren poco uno del otro: 
4r, cuando r se hace más y más pequeño. 

Lo que los dos párrafos anteriores indican es que, para una población 
numerosa, el votante medio tal vez no exista sino que todas las líneas me
dianas pasan a través de un área muy pequeña (del radio r), de modo que 

1 En este capítulo no analizo los referendums que requieren mayorías 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 República de Weimar, 50% de los elec
tores; en Nueva Zelanda de 1908 a 1914, 60% de los votantes) o una congruencia entre una 
mayoría de votantes y una mayoría de estados (por ejemplo, Suiza, Australia). En 1911 en Nue
va Zelanda, 54% que favorecía la prohibición no tuvo efecto, ya que el requerimiento era de 
60% de los votos (Butler y Ranney, 1978: 17). Todos los argumentos del texto se sostienen para 
las mayorías calificadas también, como se demostró en el capítulo II. 

2 Obviamente, el círculo pequeño existe únicamente si d > 2r, es decir, si el statu quo tiene 
una distancia mayor que el diámetro 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 población. Además, el conjunto ganador del statu quo para una 
población tan grande se aborda también muy bien mediante un círculo de 
radio d. En otras palabras, la multiplicidad de votantes simplifica en vez 
de complicar el problema de identificación del votante medio y el conjun
to ganador del statu quo. Obsérvese que a lo largo de este análisis el nú
mero de dimensiones políticas implícitas pierde importancia. Mientras que 
en una sola dimensión hay un votante medio, en múltiples dimensiones un 
votante medio "como si" (el centro de la yema de la población) es una apro
ximación muy buena. 

La gráfica v.l ofrece una representación visual del argumento. La yema 
de la población es muy pequeña y tiene el centro Y. El conjunto ganador de 

GRÁFICA v.l. Conjunto ganador de un grupo numeroso de votantes. 
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un punto que tiene la distancia d de Y es el área sombreada en la figura, y 
está ubicado entre los dos círculos con radios (d + 2r) y (d — 2r), así que 
puede ser aproximado por el círculo (Y, d). 

1.2. Democracia directa y mediada 

Dinamarca nos da un par de interesantes ejemplos de las diferencias entre 
democracia directa y mediada. En palabras de Vernon Bogdanor (1994: 72): 
"Puede parecer una paradoja que el Acta Única Europea, que no hubiese ob
tenido una mayoría en el Folketing, recibiera una mayoría en el país, mien
tras que Maastricht, que disfrutaba del respaldo de partidos con 80% de los 
escaños en el Folketing, fuera rechazado por los votantes en 1992". La grá
fica V.2 nos ayuda a reflexionar sobre la paradoja potencial. ¿En dónde es
taría ubicada una decisión parlamentaria? Si no sabemos nada sobre la 
toma de decisiones en el parlamento, excepto que ésta requiere una mayo
ría simple, entonces según lo que hemos dicho en este libro sería un juga
dor con veto colectivo, y el conjunto ganador del statu quo estaría ubicado 
dentro del círculo (Y, d + 2r), donde Y y r son el centro y el radio de la yema 
del parlamento, y d es la distancia entre el statu quo y Y. Si necesitamos 
mayor exactitud, consideraremos la intersección de cualquiera de los tres 
círculos que representan los diferentes partidos que conducirían al área 
sombreada en la figura. Si conocemos alguna información adicional acer
ca de la toma de decisiones parlamentaria, podemos incorporarla en los 
cálculos 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 está incluido en la toma de decisiones parlamentaria, podemos 
estudiar el parlamento como un jugador con veto colectivo que decide por 
mayoría 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
sección de sus conjuntos ganadores. Si los partidos que forman el gobierno 
son A, B y C, el resultado estará en la lente de sombreado más oscuro en la 
gráfica. 

No hay razón para creer que los dos procesos (democracia directa y re
presentativa) conducirán al mismo resultado. Bowler y Donovan (1998) han 
dejado esto perfectamente claro. Además, Lupia (1992, 1993) ha estudiado 
los atajos de información que puedan informar a los votantes acerca de sus 
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intereses en referendums. Si denominamos Y' al centro de la yema de la 
población, no hay garantía de que Y' y Y serán idénticos. Depende del sis
tema electoral si cada minoría está representada en el parlamento. Ni si
quiera los sistemas de representación proporcional más puros, como los de 
Israel u Holanda, pueden garantizar, por ejemplo, la representación para 

GRÁFICA V.2. Diferencia entre democracia directa y mediada. 
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las minorías de 0.5%. Los sistemas con umbrales más altos, como el de 4% 
de Suecia o 5% de Alemania, excluyen muchas más. Por último, los siste
mas de pluralidad electoral pueden representar apenas a terceros partidos 
o incluso eliminarlos por completo. 

Permítaseme usar un ejemplo conocido como la paradoja del referén
dum (Nurmi, 1998: 336-337) para mostrar un mecanismo que genera tal dis
crepancia. Supongamos que hay 99 votantes y nueve parlamentarios (cada 
parlamentario representa 11 votos). Por añadidura, 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 están divididos seis a cinco, en 
favor del statu quo, y que este patrón aparece en cada distrito electoral, 
mientras que los seguidores del partido B se muestran unánimemente en 
favor del cambio. El parlamento del país decidiría, seis votos a tres, conser
var el statu quo, mientras un referéndum habría producido cambios con 63 
votos a favor y 36 en contra. ¡El ejemplo indica que una política que es res
paldada por casi dos tercios de los votantes, es rechazada por dos tercios 
de sus representantes en un país con un sistema electoral de representación 
proporcional! 

En la gráfica he seleccionado un punto diferente como la mediana de 
la población. Podemos ver que las posibles soluciones según los dos proce
dimientos tienen varios puntos en común, 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 garantía de que la coalición que prevalece dentro de 
los votantes sería políticamente la misma que la coalición que prevalece 
dentro del Parlamento. Por ejemplo, si hay un gobierno de los partidos A, 
B y C, el resultado tendría que estar ubicado dentro del área de mayor som
breado, mientras que el resultado de un referéndum podría quedar en cual
quier parte dentro del área plumeada en la gráfica. 

Por tanto, los resultados de la democracia directa y 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 cuáles 
áreas estarán los resultados? Lo que sabemos del capítulo I es que cuantos 
más jugadores con veto haya, más pequeño será el conjunto ganador del 
statu quo, y más se respetará la posición de la mediana correspondiente. 
Pero esta declaración compara resultados dentro de procedimientos, no por 
medio de democracia directa y representativa. Por ejemplo, si un solo par-
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tido tuviera una mayoría parlamentaria en nuestra gráfica v.2, el resultado 
estaría 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 área de mayor sombreado que
da más cerca de la mediana del parlamento. 3 

Hay muchísimos debates en la bibliografía acerca de las ventajas y des
ventajas presuntas y potenciales de los dos procedimientos. Según 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 educación de 
ciudadanos en valores democráticos. Tocqueville ha expresado mejor la idea: 
"Los concejos municipales son para la libertad lo que la escuela primaria 
es para la ciencia: la ponen al alcance del pueblo, enseñan a los hombres 
cómo emplearla y cómo gozar de ella". Para sus críticos, desde Platón has
ta Stuart Mill, de Schumpeter a Sartori, la pregunta principal es saber si el 
ciudadano promedio tiene información y capacidad para juzgar 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 legislación por referendums ha planteado 
objeciones sobre la base de que las minorías pueden perder sus derechos. 
Gamble (1997) hace tal afirmación empíricamente, 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 sección (o en el libro entero, al respecto) no consiste 
en hacer una declaración acerca de cuál 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 políticos. Si una 
decisión parlamentaria tiene que ser ratificada por la población (como sue
le ocurrir en asuntos constitucionales), entonces el resultado tiene que es
tar ubicado en la intersección 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 

3 Este argumento es idéntico al resultado formal de Kalandrakis (2000) de que, en equili
brio, los gobiernos de coalición serán menos extremosos que los gobiernos con sistemas bipar
tidistas. Es también congruente con los resultados empíricos que presentan Huber y Powell 
(1994) de que los gobiernos multipartidistas son más 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 introducción de un nuevo jugador con veto. Primero, en principio, se 
hace más difícil cambiar el statu quo, como se vio en los capítulos I y n. La 
cortapisa "en principio" se debe a que, como veremos más adelante, a veces 
los jugadores con veto existentes son eliminados por el proceso de referén
dum. Segundo, los resultados finales se aproximarán mejor a las preferen
cias del votante medio cuando exista la posibilidad de un referéndum (si la 
decisión auténtica se toma mediante un referéndum o no). 

La mayor parte de la bibliografía 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 
reflejan así a uno o a otro. Butler y Ranney (1994: 21) compendian los co
nocimientos convencionales: 

Como concluye Magleby en Direct Legislation, la gente que cree en democracia 
representativa no diluida, atribuye el más alto valor a las virtudes de estabilidad, 

acuerdo, moderación y acceso para todos los segmentos de la comunidad, por 
muy pequeños que sean, y buscan acuerdos institucionales que aislan principios 
fundamentales de fluctuaciones a corto plazo en la opinión pública. Quienes 
creen en acercarse tanto como sea posible a la democracia directa atribuyen el 
más alto valor a las virtudes del cambio, participación, competencia, conflicto 
y dominio de la mayoría, y buscan acuerdos institucionales que maximicen res
puestas rápidas y completas a lo que quieren las mayorías populares. 

Hay pruebas empíricas en la bibliografía en favor de mis dos expecta
tivas. En lo tocante a la protección 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 
política fracasó debido a un referéndum en 1911 en Suiza, los políticos se 
volvieron prudentes y sólo reformas menores fueron posibles. El gobierno 
federal y la legislatura permanecieron como rehenes de poderosos grupos 
de intereses que podían 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 legislación a gru
pos interesados con el fin de evitar el proceso de referéndum. 

El primer estudioso que ofreció evidencia empírica del respeto a la vo
luntad del votante medio fue Pommerehne (1978), quien descubrió diferen
cias importantes en comunidades de legislación directa y legislación me
diada en Suiza. Pommerehne construyó un modelo econométrico basado 
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en una función de la demanda del votante medio para estudiar pautas de 
desembolso en municipios suizos. Descubrió que el modelo funciona me
jor en comunidades con legislación directa que las que carecen de ésta. En 
un estudio similar, Feld y Savioz (1997) argüyeron que la legislación directa 
permite poner un freno a los hábitos de derroche de los políticos. Matsusa-
ka (1995) ha producido resultados similares con Feld y Savioz con datos de 
los estados de la Unión Americana. Para el periodo 1960-1990, su análisis 
sugiere que los estados con iniciativas populares tenían un más bajo nivel 
de desembolsos, impuestos y déficits. Su modelo controla los factores eco
nómicos y demográficos e incluye una variable ficticia (dummy) para los es
tados con iniciativas. El coeficiente de la variable ficticia de legislación di
recta resulta ser negativo, lo cual indica que los niveles de gasto en estados 
con iniciativas son significativamente más bajos. Hay una diferencia políti
ca importante en la interpretación de estos estudios. La primera muestra 
testimonia en favor de la proximidad a los intereses del votante medio; las 
otras dos demuestran un resultado político específico (independientemen
te de las preferencias del votante medio). Sin erhbargo, Matsusaka (2000) 
extendió más su análisis en el tiempo (abarcando la primera mitad del si
glo xx) y descubrió que el desembolso era, de hecho, más alto en los esta
dos con iniciativas. Sacó esta conclusión: "Esto parece indicar que la ini
ciativa no es inherentemente un dispositivo que reduzca el tamaño del 
gobierno" (Matsusaka, 2000). Sin embargo, los dos resultados de Matsusa
ka podrían indicar proximidad de resultados a las preferencias del votante 
medio. De modo similar, Elizabeth Gerber proporciona muestras de que la 
legislación sobre el aborto en adolescentes (Gerber, 1996) o la pena de muer
te (Gerber, 1999) se aproxima mejor a las preferencias del votante medio en 
estados con referendums que en estados sin éstos, ya sea que la legislación 
fuera propuesta, de hecho, por un referéndum o no. Por último, Hug (2001) 
desarrolló nuevas técnicas estadísticas para estimar modelos de legislación 
directa y confirmó la expectativa teórica de proximidad de los resultados a 
las preferencias del votante medio, incluso en casos donde las pruebas no 
eran concluyentes. Este análisis 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 bibliografía sobre referendums coincide en que "el 
nombre de referéndum incluye una diversidad de situaciones y de usos que 
sólo guardan una relación 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 allí. 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 hegemónico". Butler y Ranney (1978) usan cuatro catego
rías distintas: /) referendums controlados por el gobierno, 2) referendums 
requeridos por la constitución, 3) referendums por petición popular, y 4) 
iniciativas populares. Pier Vincenzo Uleri (1996) recalca los aspectos lega
les de los referendums y multiplica la clasificación, empleando términos 
como referéndum obligatorio, voto opcional, referéndum de iniciativa, deci
sión-promoción, o control, voto de rechazo, voto de abrogación, etcétera. 

Más recientemente, otros investigadores se han concentrado en los as
pectos estratégicos de los referendums, el grado en que algunos jugadores 
controlan la agenda. Mi análisis es muy similar a tales enfoques, y usaré 
una clasificación similar a la que presentó Hug (2001), siguiendo a Mueller 
(1996), según las normas dicotómicas que propuso Suksi (1993). 

Hug distingue los referendums sobre la base de tres criterios dicotómi-
cos. Primero, observa si se requieren o no. Segundo, subdivide los no re
queridos en dos categorías 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 proposición 
sobre la votación se origina en el gobierno o en la oposición. 

Concuerdo con la lógica que respalda la clasificación de Hug, pero sus 
normas no se generalizan muy bien a diferentes países. Por ejemplo, en un 
régimen presidencial, quién está en el gobierno y quién en la oposición es 
algo que no queda claramente definido, mientras que sí es claro quiénes son 
los jugadores con veto existentes. Las agendas del referéndum incluyen dos 
temas distintos por decidir: primero, la decisión de si habrá o no un refe
réndum, lo que denomino "activación"; y segundo, la redacción exacta de 
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la pregunta. La gráfica v.3 proporciona el algoritmo implícito para mi cla
sificación. 

1. Referendums requeridos. "Requeridos" significa que el gobierno está 
obligado a exponer una medida política 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 países, 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 de jugador con veto. Si un referéndum no es requerido, 
un actor tiene que decidir celebrar un referéndum. Una primera po
sibilidad es que la decisión de celebrar un referéndum pertenezca a 
uno de los jugadores con veto existentes. Podría ser el parlamento 
(un jugador con veto colectivo) o el gobierno (uno o más jugadores 
con veto) de un país, o algún otro jugador con veto particular, como 

GRÁFICA v.3. Preguntas que definen diferentes categorías de referendums. 
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el presidente de la Quinta República francesa. 4 Este referéndum con 
frecuencia ha sido denominado "plebiscito". 

3. Veto popular. Es posible que un jugador con veto existente formule 
la pregunta, pero la celebración del referéndum es prerrogativa de 
otro agente. Tales referendums son esencialmente vetos a políticas 
decididas por jugadores con veto existentes. El actor activador pue
de ser la población 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 legislación federal, o en los Estados Unidos 
con los "referendums populares" al nivel estatal, o en Dinamarca con 
cierta minoría en el parlamento. 

4. Iniciativa popular. Es posible que la propuesta colocada en la boleta 
no se origine en la legislación de jugador con veto existente, sino que 
sea una propuesta escrita por algún grupo político 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 países del 
mundo. En las secciones siguientes señalaré las consecuencias estra
tégicas de diferentes tipos de referendums no obligatorios. 

Nos concentraremos primero en el caso donde ambos temas de la agen
da están 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 último, se examinarán algunas instituciones más 
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). 

4 Como se observó en el capítulo IV, el presidente francés no es un jugador con veto en los 
términos de la legislación porque no tiene veto legislativo. Sin embargo, si la mayoría parla
mentaria está de su lado, él es en realidad un jefe (o uno de los jefes) de esta mayoría. Por 
ejemplo, ningún actor político disputaba que De Gaulle o Pompidou fueran los jefes de la ma
yoría cuando estaban en el poder. Ningún actor político negó que D'Estaing fuera el jefe de 
uno de los dos socios de la coalición en el gobierno. De modo similar, Mitterrand fue el jefe 
de la mayoría en cuanto hubo una mayoría de la izquierda. Así, cuando el partido legislativo 
del presidente es parte de la mayoría, él es un jugador con veto (aunque no uno adicional). La 
constitución de la Quinta República 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 pregunta y activar el referén
dum. Concentrémonos en la gráfica v.2 y veamos en qué condiciones dife
rentes posibles establecedores de agenda convocarían 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 aquí nuestros cálculos, supongamos que un refe
réndum no tiene costos políticos para el establecedor de agenda. Obviamen
te, ésta es una suposición incorrecta, pero podemos abordarla fácilmente 
agregando tales costos en los cálculos. 

Considero dos casos diferentes de toma de decisiones parlamentaria: 
primero, que hay una estable coalición de partidos A, B y C (denomino esta 
situación gobierno "parlamentario"); segundo, que es factible cualquier po
sible coalición ganadora entre A, B, C, D y E (denomino esta situación 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). 5 

Con una información completa, el establecedor de agenda del referén
dum tiene la garantía de obtener su punto más preferido del conjunto ga
nador popular del statu quo —W'(SQ) en la gráfica v.2—. Dado que tanto A 
como E están 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 más atractiva? Para responder esta 
pregunta tenemos que calcular el conjunto ganador del statu quo de estos 
dos puntos W(A') (véase gráfica v.4) y W(E') (véase gráfica v.5). 

La gráfica v.4 presenta exactamente la misma configuración de jugado
res que la gráfica v.2 e identifica el punto A', que es el mejor resultado que 
puede lograr el establecedor de agenda del referéndum —A' es la intersec
ción de la línea AY con el círculo (Y, YSQ)—. La gráfica v.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 considerará únicamente los puntos incluidos en el 

5 En este caso E no es un jugador con veto. Incluyo este caso contrario a la objetividad para 
dar una visión completa. 
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círculo (A, AA'), y activará un referéndum para cualquier punto más aleja
do que A'. Sólo hay una coalición posible que puede aprobar puntos den
tro del círculo (A, AA'): A, D y E. En consecuencia, A tiene que seleccionar 
esta coalición con el fin de obtener un resultado que él prefiera más que A' 
(preferiblemente A"). En nuestro sistema "presidencial" idealizado, esto es 
lo que sucederá. En el caso de un sistema "parlamentario" con A, B y C en 
el gobierno, la situación es más complicada. Obsérvese que no hay punto 
que todos los tres A, B y C prefieran más que A', dado que A' es el núcleo 
de unanimidad de A, B y C. A tiene que escoger entre mantener el gobier
no en su sitio o provocar una dimisión del mismo. De modo similar, los par
tidos B y C pueden ofrecer aprobar el resultado A' y evitar un referéndum, 

GRÁFICA V.4. Resultados posibles cuando A controla la agenda del referéndum. 
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o tal vez prefieran delegar su desacuerdo a un referéndum. Estos cálculos 
conducen a tres posibles resultados: el gobierno ABC permanece en el po
der y adopta A' sin un referéndum. El gobierno ABC permanece en el poder 
y se adopta A' por referéndum. El gobierno renuncia y es remplazado por 
otra coalición que selecciona un punto factible desde W(A'). 

GRÁFICA V.5. Resultados posibles cuando E controla la agenda del referéndum. 
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La gráfica V.5 presenta exactamente la misma configuración 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 únicamente pueden ser considerados los 
puntos incluidos en el círculo (E, EE') , ya que E preferiría promover un re
feréndum que aceptar un punto más alejado que E'. Hay tres posibles coali
ciones que pueden aprobar puntos dentro del círculo (E, EE' ) : (ABE), 
(ADE), (CDE). En consecuencia, E tiene que seleccionar una de las coalicio
nes disponibles. En el caso de que cualquier coalición sea posible (el sistema 
"presidencial" anterior), E seleccionará su propio punto ideal respaldado 
por (ADE). En el caso contrario a la objetividad (contrafáctico) de un sis
tema "parlamentario" con (ABC) en el gobierno, la situación sería más com
plicada. E podría 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 coalición. Si los par
tidos en el gobierno quieren mantenerse juntos, E activará un referéndum 
y el gobierno perderá. 

En todos estos cálculos, un sistema presidencial donde los partidos pue
den cambiar las coaliciones sobre la base del tema en consideración era un 
sistema más flexible que uno parlamentario, donde la coalición gubernamen
tal existente era incapaz de adaptarse al nuevo ambiente político generado 
por el referéndum, incluso cuando el establecimiento de agenda pertenecía 
a un jugador con veto existente (A).6 Un sistema parlamentario puede pro
ducir resultados similares delegando un tema político a un referéndum, y 
dejándolo fuera del conflicto político de los principales partidos. Por ejem
plo, en el Reino Unido el referéndum sobre participación en la Unión Euro
pea recibió este trato especial debido a que los dos partidos estaban dividi
dos y no podían tratar el tema sin graves daños a su unidad. 

Dados estos cálculos, los partidos que piensan estratégicamente en la 
legislatura (en particular si, por alguna razón, quieren evitar un referén
dum) pueden asegurarle al establecedor de agenda del referéndum que ha
rán cualquier cosa que esté a su alcance para hacer que el proceso legislati
vo termine en un área 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 posición del establecedor de agenda del referén
dum se traduce en ventajas políticas importantes. Planteamos este punto 

6 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 capítulos, pero aquí iremos un paso más adelante: si 
un jugador con veto controla la agenda del referéndum, cancela a otros ju
gadores con veto como tales. La razón 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 solución más ventajosa. Éste es un análisis muy 
diferente del presentado por los defensores de referéndum que consideran 
éste como la expresión 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. 

Permítaseme presentar algunos ejemplos de referendums de la vida 
real para mostrar que la primera conclusión es congruente con procesos po
líticos reales, no sólo con ejercicios mentales. Abordaré la segunda con
clusión (la modificación de resultados del proceso parlamentario) en la sec
ción 4. 

En Francia, el presidente de la república puede convocar a referendums 
según dos diferentes artículos de la constitución. Según el artículo 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 república puede someter a referéndum cualquier proyecto 
de ley del gobierno que trate de la organización de las autoridades públicas 
[...] el cual [...] aunque no esté en conflicto con la constitución, afectaría el 
funcionamiento de las instituciones". El derecho a proponer enmiendas 
constitucionales de acuerdo con el artículo 89 "pertenece actualmente al 
presidente de la república, 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 proclamó cinco re
ferendums. Nunca esperó que el gobierno o el primer ministro se lo propu
sieran. Las propuestas siempre llegaban después del anuncio de De Gaulle. 
Además, De Gaulle usó el artículo 11 en vez del apropiado artículo 89 para 
enmiendas constitucionales, tales como el referéndum de 1962, cuando cam
bió el modo de elección del presidente, de elecciones indirectas a directas. 
Esta acción no encontró el apoyo de casi ningún experto constitucional, 
pero después de aceptada la propuesta, la cuestión de la constitucionalidad 
se volvió nula. De Gaulle pasó por alto así las restricciones constituciona
les y empleó la iniciativa del referéndum como su poder propio. 
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Lo más interesante es cómo De Gaulle agrupó las preguntas propues
tas, de modo que no tuviera que aceptar un no por respuesta: perdió úni
camente en el último 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 creación de regiones y la reforma del Senado?" "El 
proyecto de ley constaba de más de 14 páginas de letra menuda, compren
día 69 artículos e implicaba la modificación o sustitución de 19 artículos de 
la constitución" (Wright, 1978: 156). Por añadidura, De Gaulle presentó la 
votación como un referéndum sobre él mismo, diciéndole al pueblo fran
cés el 10 de abril: "No puede haber la menor duda. [...] La continuación de 
mi mandato o mi partida dependen obviamente de la respuesta del pueblo 
a lo que pregunto [...] ¿qué tipo de hombre sería yo [...] si intentara ridi
culamente seguir en el cargo?" (Wright, 1978: 158). Tal vez la presentación 
del problema fuera insólito para De Gaulle en 1969, pero ciertamente no la 
asociación del resultado del referéndum con el hecho de si él seguía en el 
cargo. En 1961 declaró que "un resultado negativo o incierto me impediría 
seguir con mi tarea". En 1962 declaró: "Vuestras respuestas me dirán si 
puedo y debo continuar con mi labor". De las dos declaraciones, la prime
ra fue mucho más efectiva, dado que el presidente de la república 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 había alternativa clara para De Gau
lle fue evidentemente el elemento más crítico para el éxito de sus paquetes 
de referéndum. Cuando en 1969 el ex primer ministro Georges Pompidou 
declaró que él estaría dispuesto a servir a su país como presidente si fuera 
necesario, el referéndum de De Gaulle fracasó y, leal a su palabra, éste re
nunció. 

Lo que no se ha subrayado en la bibliografía 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
nía tan frustrados a los adversarios de De Gaulle que uno de ellos (el ex pri
mer ministro Pierre Mendes-France) dijo: "¿Plebiscitos? No se discuten; se 
combaten". Otro fue más tranquilo y filosófico pero igualmente negativo 
en su evaluación. De Gaulle (1971: 325) citó los pensamientos de Vincent 
Auriol, presidente de la Cuarta República: "El referéndum es un acto de 
poder absoluto. [...] Mientras que ostensiblemente se inclina ante la sobe
ranía del pueblo, es, de hecho, un intento para privar al pueblo de su sobera
nía, 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 
que delegan poderes de establecimiento de agenda al ganador de un proce
so competitivo. El argumento que presento aquí es un eco del argumento 
presentado en el capítulo ni acerca de la diferencia entre regímenes demo
cráticos y no democráticos. 

Si diferentes grupos pueden convertirse en establecedores de agenda 
mediante un referéndum, al ganar el derecho a presentar su pregunta al 
electorado (recabación de firmas), el resultado legislativo dependerá de lo 
competitivo que sea el proceso de selección. Si todos los establecedores de 
agenda potenciales están incluidos en el proceso de selección, y si los vo
tantes están informados, entonces la única manera en que podemos selec
cionar propuestas capaces de prevalecer (derrotar no sólo al statu quo sino 
también a posibles alternativas) es converger hacia las preferencias del vo
tante medio. Este resultado es una generalización multidimensional del 
argumento presentado en el capítulo ni, y es posible porque el conjunto ga
nador del statu quo puede ser representado por un círculo, como se demos
tró en la gráfica v. l. 

Si algunos de los establecedores de agenda potenciales son excluidos del 
proceso, entonces los restantes pueden ser más extremosos y el resultado 
legislativo estará más alejado de las preferencias del votante medio, si a nin
gún grupo con referencias similares al votante medio se le permite entrar 
al proceso de establecimiento de agenda. Como se señaló en el capítulo i, 
hay un poder importante en el establecimiento de agenda. 

Como consecuencia de este análisis, tenemos que concentrarnos en el 
proceso de selección 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 mayoría de la 
población suelen obtener los voluntarios necesarios para su colocación en 
la boleta electoral, y las iniciativas que no tengan suficientes voluntarios 
probablemente no contarán con el respaldo de una mayoría. 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 selección de firmas por profesionales remunerados, los grupos 
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organizados (incluso con puntos ideales alejados del votante medio) serán 
los únicos capaces de participar. En este caso, el proceso de selección de 
agenda se traducirá en resultados que pueden ser incongruentes con las 
preferencias del votante medio. En todos los casos, el resultado selecciona
do tiene que estar más cerca de las preferencias del votante medio que el 
statu quo.7 Así, de nueva cuenta, pese al hecho de que el votante medio 
toma la decisión 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 desafío del referéndum. Sin embargo, los únicos 
puntos que no se pueden desafiar son los cercanos al votante medio "como 
si" (el centro de la yema de la población). Además, podría 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 serán promovidos por los actores con ju
risdicción, como una función de sus propias preferencias. Los jugadores con 
veto existentes seleccionarán un referéndum si quieren cancelar a otros ju
gadores con veto, como argumenté en la sección 2. Los jugadores sin veto 
seleccionarán un referéndum si el resultado propuesto por el gobierno no 
está dentro del conjunto ganador del votante medio. De hecho, esto es ver
dad sólo si ellos así lo creen, como lo indica la siguiente historia de un re
feréndum sobre el divorcio en Italia. 

En diciembre de 1970 se promulgó por primera vez el divorcio legal en 
Italia. La estipulación más importante de esta ley era que si los cónyuges 
habían estado "legalmente separados" por cinco años, podían obtener un 
divorcio. La respuesta de la Iglesia católica fue inmediata. El papa reveló 
que había enviado notas diplomáticas al gobierno antes de la promulgación 

7 Debería repetir aquí que se supone que el radio de la yema es 0; de otro modo, no se po
dría excluir la selección de un punto que estuviera más alejado del centro de la yema que el 
statu quo hasta en 2r. 
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de la ley, y los clérigos plantearon la cuestión de un referéndum para abro
gar la nueva ley En la práctica, aunque tales referendums estaban especifi
cados en el artículo 75 de la constitución italiana, nunca habían tenido lugar 
y no había legislación alguna sobre sus procedimientos. El gobierno, doble
gándose a la presión del Vaticano, aprobó tal ley antes de la aprobación de 
la ley sobre divorcio, de modo que los católicos, si así lo deseaban, podían 
imponer un referéndum para abrogar dicha ley cuando fuera aprobada. Lo 
que sucedió fue que en febrero de 1971 los obispos italianos emitieron una 
declaración de que el matrimonio era indisoluble, y se recabaron 1.4 millo
nes de firmas hasta el mes de junio a fin de imponer el referéndum, casi el 
triple del número requerido. 

Lo interesante fue la reacción del establishment político 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 minorías 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 falló 
(principalmente debido al calendario parlamentario), el parlamento se di
solvió un año antes, a fin de evitar que el referéndum se celebrara en 1972. 
El nuevo parlamento tenía una ligera mayoría derechista, pero los demo
cratacristianos no trataron de revocar la ley pues no querían sustituir su 
alianza con los socialistas por una alianza con los fascistas, que también es
taban en contra de la ley de divorcio. Finalmente, el referéndum se realizó 
en 1974, tres años después de recabadas las firmas (Butler y Ranney, 1994). 
Ni los partidarios del referéndum ni el establishment político italiano ha
bían previsto este resultado. Fue una derrota de 60 a 40 del procedimiento 
de abrogación, resultado humillante para la coalición 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 mejorará en su favor, o modificarán el statu quo 
de modo que el referéndum sea cancelado o pospuesto aún más. Estas re
acciones de los jugadores con veto existentes apuntan a ganarse las prefe
rencias del votante medio. 

Los casos que he presentado hasta aquí presuponen principalmente la 
existencia de votantes bien informados. La situación es alterada significati
vamente con la suposición más realista de información incompleta. Como 
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escribió Wolf Linder (1994: 144) en Swiss Democracy: "El dinero es [...] el 
factor singular más importante que determina los resultados de la legisla
ción directa". Según su opinión, las desigualdades en gastos de campaña se 
elevan a razones de 1:20 o 1:50, y "en Suiza así como en los Estados Uni
dos, el bando más gastador gana 80-90% de las campañas. Es excepcional 
que los desposeídos le ganen al 'dinero en grande'". Lowenstein (1982) cla
rifica esta afirmación para los Estados Unidos, argumentando que cuando 
el bando que respalda el statu quo gasta significativamente más que los par
tidarios del cambio, las posibilidades están fuertemente en favor del statu 
quo. Estos argumentos se pueden captar mediante un modelo de informa
ción incompleta, según el cual el dinero se gasta para convencer a un vo
tante medio desinformado de que una propuesta está más cerca de su pun
to ideal que otra (cualquiera que sea la verdadera ubicación de los tres 
puntos). 

6. CONCLUSIONES 

Los referendums —la posibilidad de una legislación directa— alteran sig
nificativamente las reglas y los resultados del proceso legislativo. La simple 
posibilidad de presentar una elección legislativa a la aprobación del pueblo 
introduce un jugador adicional con veto en el proceso de la toma de deci
siones: el votante medio de la población. Aunque en dimensiones múltiples 
tal votante no existe, como argumenté en la sección 1, se puede identificar 
un votante medio "como si", y los pronósticos serán aproximaciones muy 
exactas de los resultados. Si el mismo jugador es capaz de activar el refe
réndum y también controla la redacción 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 análi
sis indicó que en vez del conjunto ganador del statu quo, los cálculos 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 (activación 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 
que 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 sólo 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 información de los votantes que les impide tomar las decisiones correc
tas. Vimos que las preferencias del votante medio en el parlamento y en la 
población 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 la voluntad popular se expresa a través de referen
dums, como lo afirma Rousseau, es desatinadamente optimista. 8 No toma 
en cuenta el papel del establecimiento de la agenda, la activación y la for
mulación de la pregunta. Estos dos aspectos del establecimiento de la agenda 
pueden corresponder a la jurisdicción 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 serán más respetadas. Como resultado 
de este análisis, se abordarán mejor las preferencias del votante medio en 
países o estados con iniciativa popular; la legislación en países con veto po
pular estará más distante de las preferencias del votante medio, pero no tan
to como en países o estados con referendums obligatorios, o con referen
dums de jugador con veto. 

8 O, más precisamente, incorrecto. Habría sido optimista que Rousseau se hubiese referi
do a los referendums populares. Sin embargo, me sorprendió saber que en realidad se expre
só en términos tan elogiosos de los referendums organizados por el gobierno, como lo docu
menta Manin (2001). En este caso, tal vez sea más exacta la evaluación de Auriol, citada antes. 



VI. F E D E R A L I S M O , B I C A M E R A L I S M O 
Y M A Y O R Í A S C A L I F I C A D A S 

EL TÉRMINO federal se emplea para países donde "1) dos niveles de gobier
no rigen al mismo país y al mismo pueblo; 2) cada nivel tiene al menos un 
área de jurisdicción en la cual es autónomo, y 3) hay alguna garantía (aun
que tan sólo sea una declaración en la constitución) de la autonomía de 
cada gobierno en su propia esfera" (Riker, 1964: 11). 

Los investigadores se han concentrado en los efectos del federalismo so
bre diferentes resultados políticos, al nivel tanto teórico como empírico. Sin 
embargo, el consenso ha sido escaso. Por ejemplo, en lo tocante a uno de 
los temas más intensamente estudiados en economía política, el federalis
mo fiscal, no hay consenso acerca de si la descentralización tiene conse
cuencias provechosas o no. Riker (1975: 144) ha planteado el argumento de 
que no debería haber diferencias de política entre países federales y unita
rios, mientras que Rose-Ackerman (1981) y Dixit y Londregan (1998) pro
porcionan argumentos para explicar por qué la legislación será diferente en 
estos dos tipos de Estados. En cuanto a la dirección de las diferencias po
tenciales, académicos como Tiebout (1956), Buchanan (1950), Oates (1972) 
y Weingast (1995) han descrito los beneficios económicos de la descentra
lización. Por otro lado, Davoodi y Zou (1998), Prud'homme (1995), Tanzi 
(1995) y Treisman (2000a, 2000b) señalan problemas asociados con la des
centralización. La mayor parte de esta bibliografía examina los resultados 
(beneficiosos) de la competencia económica entre los Estados. 

Este libro adopta una visión distinta del federalismo. Me concentro en la 
estructura institucional del gobierno federal. Allí observo frecuentemente al 
menos una de dos características diferentes: el uso del bicameralismo con una 
segunda cámara que tiene poder de veto efectivo sobre la legislación, o el uso 
de mayorías calificadas en la creación de política. Argumento que cada una 
de estas dos estructuras institucionales genera más jugadores con veto, de 
modo que los países federales tienen ceteris paribus niveles más altos de es
tabilidad política y otras características estructurales (independencia del 
poder judicial, de las burocracias, e inestabilidad del gobierno si son parla
mentarios) que se derivan de la existencia de múltiples jugadores con veto. 

175 
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Aunque el bicameralismo (con veto efectivo de la segunda cámara) y las 
mayorías calificadas son más frecuentes en países federales, no es porque 
estos últimos los empleen en exclusiva. Por ejemplo, Japón, aunque no es 
un país federal, tiene una cámara alta con derecho de vetar la legislación 
propuesta por la cámara baja. De modo similar, en Francia (país unitario), 
el gobierno tiene el poder de decidir si un proyecto de ley será aprobado 
por consenso de ambas cámaras, o si la cámara baja decide en contra de la 
cámara alta. De modo parecido, las mayorías calificadas, aunque en mu
chos países no sean requeridas constitucionalmente, a menudo son el resul
tado del juego político, como se verá en la tercera sección de este capítulo. 
Dado que ninguna de estas dos características está necesariamente vincu
lada con el federalismo, las estudiaremos independientemente una de otra 
y del federalismo. 

El capítulo está dividido en cuatro secciones. En la primera veremos por 
qué el federalismo ha sido una variable independiente tan elusiva y nos con
centraremos en sus implicaciones sobre los jugadores con veto. En la se
gunda se examinarán las instituciones bicamerales. La tercera está dedica
da a un análisis de la toma de decisiones por mayoría calificada. La cuarta 
aborda la combinación de bicameralismo y mayorías calificadas. 

1. EL FEDERALISMO 

Varios análisis han señalado características importantes que unen o sepa
ran a los países federales. Por ejemplo, todos ellos incluyen unidades com
ponentes que compiten unas con otras por la atracción de los ciudadanos 
(Tiebout, 1956). Por otro lado, algunos países federales tienen agencias para 
la implantación de políticas nacionales al nivel federal (por ejemplo, los Es
tados Unidos), mientras que otros lo hacen al nivel estatal (Unión Europea, 
Alemania). 1 En esta sección me concentraré en dos temas: el federalismo 
fiscal y los jugadores con veto. El federalismo fiscal domina la bibliografía 
económica. Aquí afirmo que aunque los argumentos teóricos en favor de la 
descentralización pueden parecer decisivos, la evidencia empírica no pare
ce respaldar estas teorías. Seguidamente me concentro en las instituciones 
que más a menudo prevalecen en diferentes países federales. 

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

Basándonos en la definición de Riker citada antes, el federalismo es un equi
librio entre unidades constituyentes que desean participar en la federación 
(y no alejarse de ella) y el gobierno central que no les quite su autonomía. 
Si alguna de estas condiciones no se mantiene, la federación se desplomará 
(se transformará en un grupo de estados independientes o en uno unitario). 
Sin embargo, Riker (1975: 144) no creía que hubiera diferencias políticas 
entre países federales y no federales debido a este desequilibrio entre centro 
y periferia. De hecho, él propuso un experimento mental donde ocho pares 
de países (uno de estos pares era Australia y Nueva Zelanda) estaban dividi
dos por la variable "federalismo" pero tenían políticas muy similares en casi 
todas las dimensiones. 

Pero los economistas que estudian el federalismo señalaron dos diferen
cias importantes entre países federales y países unitarios. Primero, Hayek 
(1939) sugirió que, en vista de que los gobiernos y consumidores locales tie
nen mejor información acerca de las condiciones y preferencias locales, to
marán mejores decisiones que los gobiernos nacionales. Segundo, Tiebout 
(1956) se concentró en los efectos de la competencia entre jurisdicciones 
dado que el pueblo puede "votar con los pies" y argüyó que el federalismo 
ofrece a la gente la elección entre diferentes menús de bienes públicos. 

Sin embargo, estos enfoques iniciales pasaron por alto la cuestión de 
los incentivos de los políticos para ofrecer bienes públicos y mantener los 
mercados. Weingast (1995: 24) se concentró en el siguiente problema fun
damental: 

Los mercados requieren protección y, por esto, también necesitan un gobierno 

lo bastante fuerte para no responder a las inevitables fuerzas políticas que de

fienden la intervención en los mercados para ganancia privada. El dilema polí

tico fundamental de un sistema económico es que un Estado lo suficientemen

te fuerte para proteger los mercados privados es lo bastante fuerte para confiscar 

la riqueza de sus ciudadanos. 

Este problema de la producción de instituciones lo bastante fuertes para 
generar ciertos resultados deseables, pero que al mismo tiempo no puedan 
abusar de su fuerza, ha aparecido repetidas veces en la bibliografía. Según 
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. Según los padres fundadores de la Cons
titución de los Estados Unidos, frenos y contrapesos constituían tal meca
nismo. Para Ackerman (2000), es una división limitada de poderes (que, 
como se dijo en la Introducción, es un número limitado de jugadores con 
veto). Weingast aplicó el mismo enfoque analítico al tema del federalismo 
y creó el concepto de "federalismo conservador del mercado". 

El federalismo conservador del mercado agrega tres características a la 
definición que hace Riker del federalismo político: 

1) Los gobiernos subnacionales tienen una responsabilidad reguladora de la eco
nomía; 2) se asegura un mercado común que impide que los gobiernos inferio

res usen su autoridad regulatoria para levantar barreras comerciales en contra 

de bienes y servicios de otras unidades políticas, y 3) los gobiernos inferiores 

enfrentan una dura restricción presupuestaria, es decir, no tienen ni capacidad 

de imprimir dinero ni acceso a crédito ilimitado [Weingast, 1995: 5; cursivas en 

el original]. 

La originalidad del análisis de Weingast consiste en que las condiciones 
del federalismo conservador del mercado se introducen implícitamente en 
vez de ser derivadas como características del federalismo. Por ello en su aná
lisis no todos los países federales presentan o tienden hacia estas característi
cas, mientras que en otros análisis más teóricos, la competencia fiscal aumen
ta el costo de un rescate financiero y en consecuencia sirve como dispositivo 
de compromiso para el gobierno federal, y la combinación de centraliza
ción monetaria y descentralización fiscal endurece la restricción presupues
taria (véase Qian y Roland, 1998). Para Weingast, como contraste, países 
como Argentina, Brasil y la India, aunque son federales, no son países fe
derales conservadores del mercado y tienen un desempeño económico bajo. 

Desafortunadamente, Weingast no ha presentado todavía una lista de 
países que satisfagan los criterios del "federalismo conservador del mer
cado". La clasificación de países en esta categoría no es directa debido a 
que a los Estados Unidos, según el análisis de Weingast, se le califica como 
"conservador del mercado" sólo hasta la década de 1930, mientras que la 
China contemporánea, a la que Weingast considera como federalismo conser
vador de mercado, no es un país 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 análisis empíricos del desempeño económico 
de los sistemas federales ponen en duda seriamente las conclusiones de los 
análisis económicos (al menos los de la primera generación; Hayek, 1939; 
Tiebout, 1956, y Oates, 1972). En el más reciente de estos análisis empíricos, 
Treisman (2000b) crea un conjunto de datos que abarca 154 países y define 
cinco tipos diferentes de descentralización, dependiendo de las instituciones 
políticas que prevalecen en un país, el número de columnas en que diferen
tes unidades se pueden clasificar, el tamaño de las unidades de nivel inferior, 
y así sucesivamente. Sus conclusiones son que los países con niveles más 
altos de descentralización tienen niveles más altos de corrupción, y niveles 
más bajos de provisión de bienes públicos que indiquen "calidad del gobier
no", como vacunación infantil y reducción del analfabetismo en los adul
tos. Saca esta conclusión: "La idea de Tiebout de que hacer disminuir el ta
maño de las unidades del gobierno fortalecerá la competencia entre los 
gobiernos por el capital, con lo cual se estimularía una mayor eficiencia y 
honradez, no queda respaldada. Los países con jurisdicciones más pequeñas 
de primera columna suelen ser percibidos como más corruptos" (Treisman, 
2000b: 1). El mismo resultado se mantiene también con otras mediciones 
de la descentralización: descentralización y corrupción se correlacionan po
sitivamente en los datos de Treisman. 

1.2. Las instituciones del federalismo 

La definición 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 definición de Riker y lleva este punto un paso más 
adelante en lo tocante a sus implicaciones institucionales: 

Si estamos de acuerdo en que un sistema federal tiene el doble propósito de 

crear una nación y conservar la identidad de sus unidades, es claramente esen

cial que la Constitución y las instituciones deben estar apropiadamente diseña

das para ambos propósitos. [...] La Constitución proporcionará: 1) una Asam

blea probablemente grande, representativa de todos los ciudadanos y escogida 

de entre las unidades (o estados), muy probablemente en proporción a sus po

blaciones relativas; 2) una Cámara de estados o Senado, considerablemente más 

pequeña pero que proporciona normalmente una representación estrictamente 

igual de todos los estados. 
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De modo similar, Bednar, Eskridge y 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 una voluntad nacional le sea más difícil for

marse y mantenerse con el tiempo, estos mecanismos tenderán a frenar a las 

autoridades nacionales para que no invadan la autoridad estatal, sobre todo en 

lo referente a temas políticos polémicos (el objetivo más tentador de engaños 

nacionales al acuerdo federal). La fragmentación anterior se puede lograr me

diante un sistema formal de división de poderes y requerimientos extras (tales 

como aprobación bicameral y presentación al jefe del ejecutivo para veto) para 

la legislación. 

También señalan la importancia de dos mecanismos adicionales: uno 
informal, la fragmentación del sistema de partidos, 2 y uno formal, un po
der judicial independiente para controlar el oportunismo federal. Analice
mos estos mecanismos uno por uno. 

La mayoría de los analistas asocia el federalismo con "bicameralismo 
fuerte" (en la terminología de Lijphart), es decir, un sistema donde la segun
da cámara tiene veto formal y no tiene la misma composición de la primera. 
De hecho, la mayor parte de los países federales cuenta con una segunda 
cámara fuerte. Lo que no es bien sabido es que la forma constitucional bi
cameral, que después de la adopción de la Constitución de los Estados Uni
dos se hizo muy frecuente en países federales, no fue la primera disposición 
institucional característica del federalismo. Federaciones como los Países 
Bajos Unidos, los Cantones Suizos y la Confederación Alemana decidían por 
negociación entre los representantes de los diversos estados (Tsebelis y Mo
ney, 1997: 31). Sobre la base de estas experiencias, la república confederada 
ideal de Montesquieu era una asociación de pequeños estados homogéneos 
que 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 mayoría que él había descubierto era la toma de decisión por 
mayorías calificadas (Tsebelis y Money, 1997: 38). 

En términos filosóficos, la concepción de Montesquieu del federalismo se 
basaba en las unidades pequeñas que representaban preferencias similares, 

2 Según Bednar, Eskridge y Ferejohn (2001), esta fragmentación es producida por el siste
ma electoral apropiado. Como se vio en el capítulo m, otros mecanismos (por ejemplo, la fal
ta de voto de confianza en sistemas presidenciales) también pueden producir fragmentación. 
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y la unanimidad o dominio de la mayoría calificada que reducía la proba
bilidad de imposición de la preferencia de un estado sobre otro. Para Condor-
cet, el bicameralismo no tenía ninguna ventaja que no pudiera lograrse de 
manera más fácil y segura mediante mayorías calificadas en una cámara. 3 

Madison desarrolló su modelo de la república federal establecido en El 
Federalista* (especialmente los números 10 y 51) al criticar los defectos de los 
artículos de la Confederación, con respecto a dos debilidades principales: 

Primero, las debilidades internas y externas de un gobierno basadas en un con

venio entre varias repúblicas soberanas pequeñas; y segundo, el meollo del asun

to, el peligro de tiranía de la mayoría dentro de tales estados pequeños. Estas 

dos líneas de argumento contradicen los dos elementos del modelo de la repú

blica confederada de Montesquieu: la solución mediante un acuerdo y la teoría 

de la república pequeña. Madison encuentra el remedio para tales males en la 

soberanía del pueblo en la gran república compuesta [Beer, 1993: 245]. 

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

En consecuencia, tanto las mayorías calificadas como el bicameralismo 
se han empleado como bases del federalismo, pero con el tiempo el segun
do remplazó a las primeras. En federaciones contemporáneas, la Unión Eu
ropea ha empleado la toma de decisiones por mayorías calificadas (o una
nimidad) para garantizar las preferencias de sus miembros. De hecho, en 
el periodo anterior a la elección del Parlamento Europeo (1979), y antes de 
que recibiera poderes formales (1987), la toma de decisiones por mayoría 
calificada o por unanimidad en el Consejo de Ministros fue el único meca
nismo que protegía los intereses de los países miembros. Desde 1987 la 
Unión Europea ha aplicado una combinación de bicameralismo y mayorías 

3 En "Lettres dun bourgeois de New-Haven a un citoyen de Virginie" (escrito en 1787), Con
dorcet afirmaba: "Pero es fácil 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 conseguiríamos un medio más sencillo y seguro pidiendo una mayoría calificada 
en una cámara" (Condorcet, 1968, vol. 9: 76). En otras partes de esta obra, ofreció ejemplos de 
lo que se puede denominar problemas tipo I y tipo II del bicameralismo: si se necesita tomar 
una decisión por mayoría simple, ésta podría frustrarse por la falta de mayorías congruentes 
en dos cámaras, y si una decisión requiere una mayoría calificada, ésta se puede obtener con un 
número 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 español por el FCE [E.] 
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calificadas (véase el capítulo xi). Como se verá en la sección 4, en los Esta
dos Unidos se emplea una combinación similar de mayorías calificadas y 
bicameralismo para la toma de decisiones políticas. De hecho, probable
mente sería más apropiado hablar de "multicameralismo" en vez de bica
meralismo en el caso de los Estados Unidos y la Unión Europea, ya que ade
más de las dos instituciones parlamentarias (las dos cámaras en el caso de 
los Estados Unidos, y el consejo y el parlamento en el caso de la Unión Euro
pea), hay un tercer actor con poderes de veto: el presidente en los Estados 
Unidos y la Comisión 4 en la Unión Europea. 

¿Por qué las mayorías calificadas y el bicameralismo o multicameralis
mo aumentan el número de jugadores con veto? Porque si consideramos la 
legislatura de un país como un solo jugador con veto colectivo que decide 
por dominio de la mayoría, entonces tanto el bicameralismo como las ma
yorías calificadas introducen restricciones adicionales, al especificar que al
gunas o todas las mayorías simples no bastan para tomar una decisión. 
Como resultado, algunas partes de lo que solía ser el conjunto ganador del 
statu quo ya no son válidas, y el conjunto ganador del statu quo se contrae. 

La gráfica vi.l ofrece la respuesta para el caso del bicameralismo. Su
pongamos que había seis actores en un parlamento, y por consiguiente cua
tro de ellos eran necesarios para llegar a una decisión mayoritaria. Cual
quier combinación de cuatro de seis jugadores bastaría para sustituir al 
statu quo. Ahora supongamos que dividimos los seis jugadores iniciales en 
dos grupos, el grupo LI, L2 y L3 (que representa a la cámara baja), y el gru
po Ul , U2 y U3 (que representa a la cámara alta). Si el requerimiento para 
una sustitución del statu quo se convierte en mayorías congruentes en las 
dos cámaras, algunas de las mayorías anteriores —como (L3, Ul , U2, U3) 
en la gráfica— quedan ahora invalidadas, ya que no representan mayorías en 
ambas cámaras. La gráfica vi.i muestra el conjunto ganador de un sistema 
bicameral con sombreado de líneas 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 mayorías calificadas. Si consideramos el caso de una mayoría 
calificada de cinco sextos, la gráfica vi.l demuestra que está vacío el con
junto ganador del punto seleccionado como statu quo. No hay coalición 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-

4 Para excepciones y un análisis más detallado, véase el capítulo XI. 
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tos métodos de acrecentar el número de jugadores con veto: bicameralismo 
y mayorías calificadas. 

Un mecanismo diferente que según Bednar, Eskridge y Ferejohn "hace 
más difícil que una voluntad nacional se forme y se mantenga con el tiem
po" es la fragmentación del sistema de partidos. La idea de que un sistema 
de partidos fragmentado no será capaz de decidir o mantener sus decisio
nes puede parecer plausible, pero no es necesariamente correcta. Como se 
ha visto en el capítulo 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 
podrían alcanzar (al tomar algunos disidentes de un partido y formar una 
mayoría). La fragmentación per se puede dificultar aún más la negociación 
entre diferentes facciones, pero no impide los resultados. 

Finalmente, otro mecanismo que debilita al gobierno central, según 
Bednar, Eskridge y Ferejohn, es la existencia de un poder judicial fuerte e 
independiente. Como se verá en el capítulo x, hay, de hecho, una asociación 

GRÁFICA VI. I. Conjunto ganador de legislaturas bicamerales 

(por mayorías concurrentes) y unicamerales (por mayorías calificadas). 
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entre federalismo y un poder judicial independiente; sin embargo, no está 
claro cuál es la dirección de la causación. ¿Es que los países federales crean 
constituciones con un poder judicial fuerte, o el poder judicial en países fe
derales se vuelve más independiente e importante dado que tiene que ejer
cer funciones de juez entre diferentes ramas del gobierno? 

En conclusión, el federalismo es una variable independiente elusiva. No 
parece causar los efectos beneficiosos que pronosticaba la bibliografía sobre 
federalismo fiscal. No tiene ninguna característica institucional única o ne
cesaria (ya sea bicameralismo, mayorías calificadas, fragmentación de parti
dos o poder judicial independiente), pero se le asocia con la mayoría de es
tas características. Mi argumento es que ya sea a través de bicameralismo 
o mediante mayorías calificadas (las asociaciones más frecuentes con el 
tiempo), el número de jugadores con veto aumenta, y las características 
asociadas con los jugadores con veto (estabilidad política, inestabilidad gu
bernamental, independencia de las burocracias, el poder judicial, etc.) se 
hacen más pronunciadas. 

2. EL BICAMERALISMO 

Alrededor de un tercio de los parlamentos del mundo son bicamerales (Tse
belis y Money, 1997). En estas legislaturas bicamerales, varían la composi
ción y el poder de la segunda cámara así 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 según un 
conjunto de reglas que requieren análisis especial sobre la base de la teoría 
de los jugadores con veto: el caso donde ambas cámaras tienen poder de 
veto y están compuestas por partidos débiles. 

2.1. Diversidad bicameral y multicameral 

El poder de la segunda cámara varía de un país a otro. A veces se requiere 
el consenso de la cámara alta para la adopción de legislación (Estados Uni
dos, Suiza, Italia), a veces no (Reino Unido, Austria). Es muy común que 
los países federales tengan cámaras altas con derecho de vetar legislación. 

Otra característica de los países bicamerales es que la segunda cámara 
puede tener una estructura política similar o diferente de la primera. Las 
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5 Gianfranco Pasquino, comunicado personal. 

razones de las diferencias en posiciones políticas pueden ser que las dos cá
maras sean elegidas por distritos electorales distintos (frecuentemente en 
países federales una representa a la población 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 Cámara): como resultado de esta regla, una mayo
ría calificada de tres quintas partes es esencialmente necesaria para que la 
legislación pase por el Senado, mientras que una mayoría simple es nece
saria para la Cámara. Analizaré seguidamente este caso en detalle. 

Incluso si ambas cámaras tienen la misma composición partidaria, de 
allí no se infiere que sean eliminadas las diferencias entre ellas. Aunque sus 
dos cámaras eran casi idénticas en alineación política, la legislatura italia
na necesitó 17 años para adoptar la legislación sobre violación (violenza se-
ssuale). Los temas principales eran si la violación es posible en el matrimo
nio, y si la víctima siempre debería ser la que decidiera acudir al tribunal 
y cuándo. Las organizaciones feministas y las mujeres en el parlamento 
adoptaban posiciones distintas. Como resultado, los líderes de los partidos 
no quisieron intervenir en la disputa, y la legislación que se presentó pri
mero en 1977 no se adoptó sino hasta 1995-1996.5 

Por lo tanto, las legislaturas bicamerales pueden introducir un segundo 
jugador con veto institucional (si la segunda cámara tiene la posibilidad de 
vetar legislación). Me concentraré en casos que cumplen con este requeri
miento de veto. Sin embargo, sería incorrecto suponer que las segundas cá
maras sin poder de veto no afectan la legislación. Tsebelis y Money (1997) 
han demostrado que tales cámaras pueden influir en los resultados y a veces 
incluso hacer abortar la legislación (como la Cámara de los Lores cuando 
suspende legislación justo antes de una elección, lo cual conduce a la ter
minación de los proyectos de ley). 

Finalmente, aunque estamos hablando de bicameralismo, desde el pun
to de vista de este libro es fácil generalizar a cualquier número de cámaras. 
Por ejemplo, el sistema político estadounidense, debido a la división 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 capítulo n se presentó la 
gráfica II.5, donde se identifica un área que contiene el conjunto ganador 
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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 Cámara 
y el Senado) son colectivos. De modo similar, una forma de aprobar legis
lación en la Unión Europea es mediante un acuerdo de la Comisión Euro
pea, el Parlamento Europeo y una mayoría calificada del Consejo de Minis
tros, lo cual significa también que este sistema se puede interpretar como 
tricameral. 6 Analizaremos en el capítulo xi el sistema estadounidense según 
todos los conjuntos de reglas. 

Si los partidos tienen cohesión, el diferente número de cámaras puede 
elevar el número de jugadores con veto, pero esto no complica el análisis. 
Por ejemplo, si la misma mayoría controla las cámaras alta y baja y si los 
partidos tienen los mismos puntos ideales, entonces serían raros los casos 
como el desacuerdo entre las cámaras italianas, y podríamos realizar el aná
lisis en una sola cámara (técnicamente, los jugadores con veto de la segun
da cámara son absorbidos). Si una cierta coalición domina la mayoría en 
una cámara pero no en la segunda, entonces los partidos requeridos para 
formar una mayoría en la segunda cámara tienen que ser considerados ju
gadores adicionales con veto. Por ejemplo, como se vio en el capítulo m, si 
en Japón y en Alemania la coalición gobernante no controla al Senado, te
nemos que agregar como jugador con veto al partido requerido para domi
nar la cámara alta, ya sea que el nuevo jugador con veto sea incluido en la 
coalición de gobierno (como en Japón en 1999) o no (como en Alemania). 7 

El caso que no hemos incluido en esta discusión preliminar es el caso 
donde ambas cámaras tienen poder de veto sobre la legislación, y los par
tidos en cada una de ellas no tienen cohesión, como suele suceder en los 
regímenes presidenciales bicamerales. 

2.2. Bicameralismo fuerte con partidos débiles 

Cuando los partidos son débiles, las mayorías que prevalecen en cada cá
mara no son estables y las mayorías de las dos cámaras no necesariamen
te coinciden. Como resultado, un análisis de jugadores con veto no puede 

6Braeuninger (2001) estudia sistemas multicamerales teóricamente, aunque su ejemplo 
aborda la toma de decisiones en organizaciones internacionales. 

7 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 cámaras. La investiga
ción empírica más reciente sobre el tema (Kónig, 2001) indica que sí lo son. 
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avanzar más allá del nivel institucional. La gráfica vi.2 ofrece una represen
tación visual del argumento en un caso muy sencillo. 

Las dos cámaras (la baja representada por L, la alta con U) están tra
zadas en dos dimensiones y están localizadas lejos una de otra. Cualquier 
coalición en cada una de ellas es posible y deciden por mayorías congruen
tes. En las condiciones anteriores, primero hay algunos puntos que la regla 
de toma de decisiones actual no puede derrotar. Éstos se denominan el nú
cleo bicameral. Estos puntos están a lo largo del segmento LU. De hecho, 
cualquier punto por encima o por debajo de este segmento puede ser derro
tado por su proyección sobre la línea LU. Por añadidura, cualquier punto 
a la izquierda de L puede ser derrotado por LI, L3 y una unanimidad de U. 

GRÁFICA VI.2. Núcleo bicameral y conjunto ganador bicameral de SQ. 
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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. 8 

La gráfica vi.2 también presenta el conjunto ganador de una posición 
particular del statu quo. El cálculo ha sido realizado de dos maneras dis
tintas: exactamente y por aproximación. Para el cálculo exacto, considero 
a los miembros individuales de las dos cámaras e identifico todos los pun
tos que dictan mayorías congruentes en las dos cámaras (área de sombrea
do cruzado). Para el cálculo aproximado, uso el concepto de jugadores con 
veto colectivos que se presentó en el capítulo II, trazo los círculos ganado
res de cada cámara y considero su intersección. Esta intersección está som
breada con líneas transversales en la gráfica, y tal como se esperaba contie
ne el conjunto ganador del statu quo. 

La ubicación del núcleo bicameral en este análisis es importante ya que, 
como se vio en la gráfica vi.2, el conjunto ganador bicameral está dividido 
a la mitad por el núcleo bicameral. Por consiguiente, cuanto más cerca esté 
el statu quo del núcleo bicameral, más pequeño será el conjunto ganador 
del statu quo (la estabilidad política aumenta). Además, el núcleo bicame
ral es la dimensión principal del conflicto bicameral. Dado que los puntos 
fuera del núcleo pueden ser derrotados (por mayorías congruentes) por su 
proyección sobre el núcleo, la verdadera disputa entre las dos cámaras se 
reduce a la adopción de un punto en el intervalo L*U*. 

Sin embargo, no hay garantías de que el núcleo bicameral exista parti
cularmente en altos espacios dimensionales (véase el capítulo n). Tsebelis y 
Money (1997) han demostrado que incluso a falta de un núcleo bicameral, 
la situación estratégica no se modifica significativamente. Calcularon el con
junto descubierto de una legislatura bicameral y mostraron que ésta inclu
ye la línea que conecta los centros de las yemas de las dos cámaras. Por lo 
tanto, si se toma la decisión dentro del conjunto descubierto (véase el capí
tulo n), tenemos que localizar el resultado utilizando cálculos muy simila
res (la línea que conecta los centros de las dos yemas y los cálculos gana
dores de los jugadores con veto colectivos). 

Por estas razones, Tsebelis y Money (1997) han llegado a la conclusión 
de que el bicameralismo configura el conflicto entre las dos cámaras en un 
conflicto a lo largo de una dimensión privilegiada (la que conecta el centro 
de las yemas de las dos cámaras). Este análisis no es significativamente dis
tinto del que se propone en este libro. Como resultado de cualquiera de esos 

8 Véase Hammond y Miller (1987) y Tsebelis y Money (1997). Estos últimos trazaron erró
neamente el núcleo más allá de los puntos L y U. 
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dos análisis, cuanto mayor sea la distancia entre los centros de las yemas 
de las dos cámaras, más pequeña será la posibilidad de cambio. Otra con
clusión que los dos análisis comparten es que el resultado de negociaciones 
bicamerales depende de cuál cámara controla la agenda. En el análisis de 
este libro, identifico el resultado cuando una de las dos cámaras 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 más complicado. La gráfica vi.3 muestra este tema. 

Como se analizó en los capítulos i y II, cuando una cámara hace una 
propuesta a la otra, ambas seleccionan el punto más cercano a ellas desde 
el conjunto ganador del statu quo, de modo que el resultado será Ll (o alre
dedor de Ll) en el caso en que la cámara baja sea la establecedora de agen
da, y Ul (o alrededor de Ul) si la cámara alta controla la agenda. Sin embar
go, la mayoría de los países ha adoptado reglas más complicadas, que se 
conocen como el sistema de navette.9 El proyecto de ley viene y va de una 
cámara a la otra, ya sea hasta que se llegue a un acuerdo 1 0 o hasta que se 
aplique alguna regla para detenerlo. En algunos países el desacuerdo pro-

GRÁFICA VI.3. Resultados bicamerales según el sistema de navette (alternando ofertas). 

9 Navette es la palabra francesa para lanzadera. 
10 Esto significa que el número de vueltas es potencialmente infinito (Italia). 
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longado conduce a la formación de un comité de consulta (Francia, Japón, 
Suiza); en otros la cámara baja toma la decisión final (el Reino Unido, Aus
tria); en otros hay una sesión conjunta de las dos cámaras (Australia). 

Tsebelis y Money han identificado las diferencias en resultados políti
cos que estos arreglos institucionales producen. En su análisis usan la "im
paciencia" de cada cámara como variable adicional. Su argumento es que 
cada cámara prefiere un acuerdo inmediato que un aplazamiento, y con el 
fin de llegar a este acuerdo inmediato está dispuesta a hacer ciertas conce
siones. Las implicaciones cualitativas de este argumento se presentan en la 
gráfica vi.3. Si la cámara baja hace una oferta y existe la posibilidad de una 
nueva vuelta de negociaciones después de un rechazo, se pasará al punto 
L2 con el fin de evitar este rechazo. Si hay dos vueltas de negociación, se 
acercará aún más al punto L3, y así sucesivamente. De modo similar, si la 
cámara alta controla la agenda y hay una vuelta de negociaciones en caso 
de desacuerdo, propondrá U2 con el fin de evitar estas negociaciones; si hay 
dos vueltas de negociaciones, propondrá U3 con el fin de evitarlas, y así su
cesivamente. Obsérvese que la teoría de los jugadores con veto que se pre
senta en este libro incluye todos estos embrollos institucionales, ya que he 
adoptado el argumento más general de que el resultado está localizado den
tro del conjunto ganador del statu quo, y no intento afinar aún más el pro
nóstico. 

Puedo plantear el mismo argumento en lo tocante a los comités de con
sulta. Éstos controlan la agenda legislativa y deciden cuál resultado parti
cular de la intersección de los conjuntos ganadores del statu quo de las dos 
cámaras será seleccionado. Por ende, el resultado final estará localizado 
dentro del conjunto ganador del statu quo de las dos cámaras, pero la ubi
cación exacta depende de la composición de la regla de toma de decisiones 
dentro de la comisión de consulta. El lector puede consultar la gráfica II.9 
para visualizar cómo identifica un comité de consulta el área dentro de la 
cual hará su propuesta. 

El análisis en esta sección conduce a conclusiones similares a las de la 
bibliografía sobre "gobierno dividido" en la política estadounidense. Algu
nos investigadores (Fiorina, 1992; Sundquist, 1988) han argumentado que 
el gobierno dividido causará una reducción de la legislación importante. De 
hecho, "gobierno dividido" en la terminología de este libro equivale a "los 
dos jugadores con veto institucionales tienen preferencias significativamen
te distintas". Sin embargo, la evidencia empírica que recabó 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
ción entre periodos de gobierno unificado y dividido. Ha habido una res
puesta empírica 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 razón). Ella identifica el conjunto de tales leyes, y cuando mide 
la proporción de la legislación real acerca de este conjunto de leyes, descu
bre que la distancia entre los dos partidos así como la distancia entre las 
dos cámaras tiene un impacto negativo importante sobre el porcentaje de 
proyectos de ley que se aprueban. En consecuencia, los resultados más re
cientes que aparecen en la bibliografía estadounidense concuerdan con el 
argumento de este libro. Hay, sin embargo, una respuesta más teórica al ar
gumento de Mayhew que se concentra en la pregunta de los requerimien
tos de la mayoría calificada en la toma de decisiones en los Estados Uni
dos. Abordo este argumento en la última sección, después de un análisis 
detallado de las mayorías calificadas. 

3. LAS MAYORÍAS CALIFICADAS 

Como se vio en la primera parte de este capítulo, Condorcet, quien no creía 
en las virtudes del bicameralismo, argüyó que las mayorías calificadas pue
den producir los mismos resultados de estabilidad política, de una manera 
más sencilla y segura. En esta sección muestro dos puntos: primero, cómo 
pueden las mayorías calificadas aumentar la estabilidad política; segundo, 
qué tan omnipresentes son, aunque no estén especificadas explícitamente 
por instituciones formales. 

3.1. Núcleo y conjunto ganador de mayorías calificadas 

Consideremos un jugador con veto colectivo compuesto de siete miembros 
(1 ... 7) que decide por una mayoría 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 ejemplo, 1 ... 5), 

11 Para un debate sobre el conjunto de datos de Mayhew, véanse Kelly (1993) y Mayhew (1993). 
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y entonces considerar el pentágono compuesto de estos cinco puntos (el nú
cleo de unanimidad de estos cinco jugadores). Cualquier punto incluido en 
este pentágono no puede ser derrotado por un acuerdo unánime de los cinco 
jugadores seleccionados. Si ahora seleccionamos todas las combinaciones 
posibles de cinco jugadores, y hay una intersección de sus núcleos de una
nimidad, esto significa que cualquier punto en esta área no puede ser derro
tado por cualquier mayoría calificada de cinco séptimos. 

La gráfica vi.4 presenta una intersección de los núcleos de unanimidad 
de todas las combinaciones posibles de cinco miembros. Esta área es un 
núcleo de cinco séptimos del jugador con veto colectivo. Tal núcleo no 
siempre existe y, sin embargo, es más frecuente que un núcleo bicameral. 
De hecho, Greenberg (1979) ha demostrado que tal núcleo siempre existe 
si q > (n + i), donde q es la mayoría requerida y n es la dimensionalidad del 
espacio político. El lector puede comprobar que el núcleo de unanimidad 
siempre existe (independientemente del número de dimensiones políti
cas) , 1 2 y que para los puntos ubicados fuera del núcleo el conjunto ganador 
del statu quo no está vacío. Además, si el núcleo de mayoría calificada exis
te y el statu quo se aproxima a este núcleo, el conjunto ganador del statu 
quo se contrae (la estabilidad política aumenta). 

Una comparación del núcleo bicameral y el núcleo de mayoría califica
da en un espacio de n dimensiones (suponiendo que ambos existan) indica 

GRÁFICA VI.4. Núcleo de mayoría 5/7 en dos dimensiones. 

Esto es así porque n puntos se definen cuando mucho como espacio (n - l)-dimensional. 
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que el primero es un solo objeto dimensional, mientras que el segundo está 
en general en n dimensiones. Y la forma del núcleo afecta el tamaño del 
conjunto ganador del statu quo (es decir, la estabilidad política). Para que 
el conjunto ganador del statu quo sea pequeño en un sistema bicameral, el 
statu quo tiene que estar ubicado cerca de una línea particular, mientras 
que en el dominio de la mayoría calificada, si el statu quo está localizado 
centralmente dentro del jugador con veto colectivo, su conjunto ganador 
será pequeño o estará vacío (la estabilidad política será alta). 

¿Cuál es la implicación de esta diferencia? La toma de decisiones por 
mayoría calificada suele dejar intactas las políticas centralmente ubicadas 
o producir cambios increméntales en ellas. La toma de decisiones por mayo
ría calificada también suele producir resultados ubicados centralmente en 
el espacio. Los resultados del bicameralismo son más aleatorios. Si los dos 
jugadores con veto colectivos en un sistema bicameral están localizados en 
lados opuestos de un tema político, el bicameralismo concentrará la discu
sión en el tema. Si, no obstante, los dos jugadores con veto están de acuerdo 
en la cuestión política, no es probable que el tema sea discutido de manera 
satisfactoria entre las dos cámaras. 1 3 Veamos algunos ejemplos: si una cáma
ra de una legislatura bicameral es más rural y la otra más urbana, es proba
ble que se discutan los temas de subsidios a la agricultura y que se identifi
que un acuerdo sobre ese asunto. Si, pese a ello, ambas cámaras representan 
a jugadores con veto más jóvenes o más viejos, es probable que no se dé 
una discusión del tema de la seguridad social ni un compromiso que tome 
en cuenta ambos lados del tema. 

3.2. Omnipresencia de las mayorías calificadas 

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

13 Se puede analizar o no dentro de cada una de las cámaras, dependiendo de la actitud de 
la mayoría. 
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lineada del statu quo (si éste existe), es la cohesión-q del jugador colectivo. 
Como estipula la conjetura n.3, la estabilidad política disminuye cuando la 
cohesión-q aumenta. 

Cuando los jugadores con veto colectivos deciden por mayorías califi
cadas, todos estos cálculos son necesarios para identificar la ubicación del 
conjunto ganador del statu quo. Por ejemplo, éste es el caso del Consejo de 
Ministros de la Unión Europea, de la anulación de un veto presidencial en 
los Estados Unidos, de las legislaturas con respecto a temas constituciona
les en Bélgica, o de la cámara baja al decidir en contra de la cámara alta en 
países como Chile y Argentina (véase Tsebelis y Money, 1997, para ejem
plos). Sin embargo, lo que no resulta obvio es que los cálculos de mayoría 
calificada son necesarios en algunos casos adicionales, que denomino "equi
valentes de mayoría calificada". Examinemos a continuación tales casos. 

/. Requerimientos no constitucionales. Aunque el Senado de los Esta
dos Unidos formalmente toma decisiones por una mayoría simple de sus 
miembros, la posibilidad de obstruccionismo modifica la situación consi
derablemente. Si un senador decide obstruir un proyecto de ley, la única 
posibilidad de terminar con sus esfuerzos es un voto de tres quintas partes 
del Senado para terminar el debate y votar el proyecto de ley. En consecuen
cia, 40 senadores pueden evitar que la legislación sea adoptada. Para que 
cualquier legislación 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 escaños). En otras palabras, el Senado de los Esta
dos Unidos es una institución de mayoría calificada (o supermayoritaria). 
En la sección 4 veremos la diferencia que ocasiona este "detalle". 

2. Mayorías absolutas y abstenciones. A veces los requerimientos cons
titucionales especifican una mayoría absoluta de los miembros de un par
lamento. Por ejemplo, el parlamento europeo tiene que proponer enmien
das por la mayoría 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 mayoría absoluta de sus miem
bros. El canciller alemán es investido (y remplazado) por una mayoría ab
soluta de los miembros del Bundestag. Si todos los miembros de un cuer
po legislativo están presentes y nadie se abstiene, entonces coinciden una 
mayoría absoluta y una mayoría simple. Si, en cambio, hay miembros au
sentes, o si ciertos miembros se abstienen de votar, entonces el requerimien
to de mayoría absoluta es equivalente a una mayoría calificada de los miem
bros que participan en la votación. 
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Consideremos que el porcentaje de abstenciones y/o votantes ausentes 
es A. Del resto, el porcentaje de votos "sí" es Y (y el restante (1 - Y) es vo
tos "no"). Un requerimiento de mayoría absoluta se traduce en Y > 
Esta relación da los siguientes "equivalentes de umbral de mayoría califi
cada". Si 50% de los miembros del Parlamento Europeo (MPE) están 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 decisión requie
re dos terceras partes de los MPE presentes, y así sucesivamente. Dado que 
el requerimiento de mayoría absoluta se traduce en un umbral equivalente 
de mayoría calificada en el Parlamento Europeo, esta institución es a veces 
incapaz de presentar enmiendas deseables para una mayoría (absoluta) de 
sus miembros. 

3. Aliados renuentes o indeseables y mayorías simples. En la Cuarta Re
pública francesa (1946-1958), en plena Guerra Fría, los gobiernos a me
nudo declaraban que si el Partido Comunista votaba a su favor no conta
rían los votos comunistas. Una declaración de tal naturaleza equivale a 
quitar un porcentaje de votos de la columna "sí" y pasarlos a la de absten
ciones. De nueva cuenta, estamos hablando de equivalencia de mayoría ca
lificada. Alternativamente, algunos partidos pueden negarse a respaldar 
cualquier gobierno posible. Se los conoce en la bibliografía como "partidos 
antisistema". La mera existencia de tales partidos transforma los requeri
mientos de mayoría simple a mayorías calificadas. Considérese, por ejem
plo, que un partido nuevo se agrega a los cinco partidos de un parlamento 
(como los que aparecen en la gráfica n .4), y que todos los partidos tienen el 
mismo número 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 mayoría se necesita que cuatro de los seis partidos vo
ten "sí". Dado que el partido seis siempre vota no, entonces la mayoría re
querida 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 sección 3 del capítulo II, esta equivalencia de ma
yoría calificada hace disminuir sustancialmente el conjunto ganador del sta
tu quo. De hecho, puede hacer imposible la realización de cualquier cambio 
en el statu quo. 

Para modelar algunas legislaturas latinoamericanas se requeriría esta 
técnica de equivalencia de mayoría calificada. La razón es que los partidos 
latinoamericanos son más 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 políticas pre
dominantes), pero usan a diferentes partidos cada vez. En este caso el ana
lista tiene que excluir los partidos que nunca participan en mayorías y ver 
cómo los partidos restantes forman mayorías calificadas con el fin de lograr 
los votos requeridos. 

Finalmente, como escribí en el capítulo rv, los gobiernos de tamaño exa
gerado en sistemas parlamentarios pueden ser modelados como equivalen
tes de mayoría calificada, debido a que todos los miembros de la coalición 
son necesarios para que se adopte una medida política particular. Los ar
gumentos de Strom (2000) que se presentaron en el capítulo IV conducirían 
a tal enfoque. Sin embargo, como el lector verificará por los resultados em
píricos de los capítulos vn y VIII, no necesité tal enfoque para modelar los 
efectos de las coaliciones de tamaño exagerado sobre los temas de horas de 
trabajo, condiciones laborales y estructuras presupuestarias que estos capí
tulos cubren. 

Para concluir, aunque las mayorías calificadas per se no son un reque
rimiento muy frecuente, el conocimiento de la realidad política predomi
nante dentro de diferentes instituciones o sistemas políticos puede llevar al 
investigador a usar equivalentes de mayoría calificada, y al análisis que se 
presentó en la sección 3 del capítulo n para modelar instituciones o sistemas 
políticos particulares. Cuandoquiera que las mayorías calificadas se convier
ten en la regla de la toma de decisiones (ya sea de facto o de jure), la estabi
lidad política deberá aumentar y cabría esperar que los resultados conver
gieran hacia el centro de la ubicación de los jugadores con veto. 

4. BICAMERALISMO Y MAYORÍAS CALIFICADAS COMBINADAS 

¿Qué sucede si el bicameralismo se combina con mayorías calificadas, de 
tal modo que una de las cámaras decida por mayoría simple y la otra decida 
por mayoría calificada? Este es el caso del Congreso de los Estados Unidos 
si consideramos que el Senado tiene que tomar decisiones importantes por 
medio de mayorías a prueba de obstruccionismo (que permiten que una 
mayoría de tres quintos invoque limitación del tiempo de debate en el par
lamento y termine con el obstruccionismo). Es también el caso de institu
ciones de la Unión Europea, debido a que el Consejo de Ministros decide por 
mayoría calificada o por unanimidad. 
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La gráfica VI.5 repite la gráfica vi.2 con la única diferencia de que las de
cisiones en la cámara alta se toman por unanimidad. Hay dos consecuencias 
principales de estos requerimientos más estrictos de toma de decisiones en 
una de las dos cámaras, como se muestra en la gráfica vi.5. Primero, la esta
bilidad política aumenta (dado que el conjunto ganador del statu quo se con
trae). Segundo, los resultados se desplazan en favor de la cámara menos 
flexible (ya sea que consideremos todo el conjunto ganador del statu quo o 
simplemente la intersección con el núcleo o la línea que conecta los centros 
de las dos yemas [en la gráfica, de todos los puntos L*U*, sólo uno sobre
vive]). Emplearé estos resultados para analizar la toma de decisiones en la 
Unión Europea en el capítulo xi. 

Si restringimos el análisis anterior a una dimensión, entonces el núcleo 
del sistema bicameral se expande, y es más difícil desequilibrar el statu quo. 

GRÁFICA VI.5. Conjunto ganador por mayorías concurrentes 

y por unanimidad en la cámara alta. 



198 JUGADORES CON VETO Y ANÁLISIS INSTITUCIONAL 

En particular, los puntos entre U l ' (la proyección de Ul sobre el núcleo bi
cameral) y U2 que podrían ser modificados bajo mayorías congruentes son 
ahora invulnerables bajo la nueva regla de toma de decisiones. 

Ésta es la esencia del argumento que Keith Krehbiel (1998) presenta en 
su importante libro Pivotal Politics14 Al nivel teórico, 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 votación un veto presidencial) y el tamaño del área incluida entre 
los dos ejes (el "área de rejilla"). 1 5 Empíricamente, Krehbiel identifica cam
bios en "el tamaño del área de rejilla" al usar el tamaño de las mayorías en 
cada cámara y calcular si el respaldo para el presidente aumenta (en cuyo 
caso el área de rejilla se contrae) o disminuye (en cuyo caso la rejilla au
menta). 

Krehbiel usa su modelo para reevaluar los resultados de Mayhew, quien 
identificó 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 
creación de leyes nada surge con más claridad de un análisis en la posgue
rra sino que algo especial ocurría desde principios o mediados de la déca
da de 1960 hasta mediados de la década de 1970" (Mayhew, 1991: 177). Al 
introducir el tamaño del área de rejilla en una serie de regresiones, Krehbiel 
(1998: 70-71) puede demostrar que la importancia estadística de las varia
bles de Mayhew desaparece incluso si consideramos las mediciones alter
nativas de estas variables. La contribución es importante, ya que como 
Krehbiel afirma modestamente, lleva el análisis "un paso más allá del res
paldo anecdótico que es característico de gran parte de la teoría de la pre
sidencia" (Krehbiel, 1998: 75). 

Los resultados de Krehbiel son completamente congruentes con la teo
ría presentada en este libro, pero quiero introducir un punto de compara
ción importante. Se trata de la dimensionalidad del espacio subyacente. En 
Pivotal Politics, el espacio político es unidimensional. De hecho, el título del 
libro y la definición de ejes implican una sola dimensión política. En el aná
lisis de Krehbiel, "entre los legisladores n [...] dos jugadores pueden tener 

1 4 Véase también Jones (2001a, 2001b). 
1 5 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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condición de eje único debido a procedimientos supermayoritarios" (Kreh-
biel, 1998: 23). 

Sin embargo, si agregamos una sola dimensión política al modelo sub
yacente, los ejes se multiplican. En la gráfica vi.6 A presento el argumento 
unidimensional, según el cual los ejes siempre son los mismos sin impor
tar en dónde esté el statu quo y sin importar en dónde esté la propuesta al
ternativa (véase también Krehbiel, 1998: 23). En la gráfica vi.6 B agrego una 
segunda dimensión, y considero únicamente tres votantes, A, B y C. Depen
diendo de dónde esté la propuesta alternativa, el jugador eje puede cambiar 
(la propuesta PA convierte en eje al votante A, la propuesta PB hace eje a 
B, mientras que la propuesta PC hace eje a C). Podemos aumentar las di-

GRÁFICA VI.6. (A) Votantes ejes en una dimensión: dos obstruccionistas (F,F) 
y dos ejes con veto (V,V). (B) Casi cualquier votante puede ser pivotal 

en múltiples dimensiones. 
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mensiones y las alternativas del statu quo, y casi cualquiera de un grupo 
particular de jugadores se convertirá en eje ("pivotal")- Este cambio funda
mental de una dimensión a más de una no es una característica insólita de 
los modelos de votación 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 elección de 
uno a dos tiene consecuencias profundamente desestabilizadoras". Es una 
característica distintiva de la teoría de los jugadores con veto el que sus con
clusiones se mantengan en cualquier número 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 sólo 
como aproximaciones (capítulo n). 

¿Es razonable expandir la dimensionalidad del espacio? Teóricamente, 
la respuesta es un claro "sí", pues no podemos confiar en modelos de una 
sola dimensión si sus resultados no se generalizan. Pero incluso si teórica
mente éste es el caso, ¿por qué no apegarse a un modelo más económico 
que funcione en una dimensión? Después de todo, el Congreso es una legis
latura bicameral y, como he afirmado en la sección 2, el núcleo bicameral 
o, en su ausencia, la línea que conecta los centros de las yemas de las dos 
cámaras, es la dimensión dominante de conflicto. ¿Por qué, entonces, no 
informar de todo a esta dimensión? Porque además 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 posición del presidente "es 
exterior a los ejes legislativos" (Krehbiel, 1998: 73) o, más generalmente, 
"para cambiar probabilísticamente entre intervalos designados del espacio 
político" (Krehbiel, 1998: núm. 27). Si el presidente no se presupone, pero sus 
preferencias sí se incluyen, un modelo unidimensional no bastará, pues no 
hay razón para suponer que sus posiciones estén en esta dimensión. Braeu-
ninger (2001) demuestra que cuando un grupo negocia, el espacio subyacen
te es de n — 1 dimensiones, lo cual querría decir, en el caso estadounidense 
(con tres jugadores con veto), un análisis bidimensional. Dado que los mo
delos en la teoría de los jugadores con veto se mantienen en cualquier nú
mero de dimensiones, en los capítulos empíricos que siguen emprendere
mos estimaciones de dimensión única y múltiple (capítulos vil y vin). Lo 
que Krehbiel denomina "el área de rejilla" no es sino el núcleo de la regla 
de toma de decisiones en dimensiones múltiples. Además, en el capítulo xi 



FEDERALISMO, BICAMERALISMO Y MAYORÍAS CALIFICADAS 201 

examinaré otro caso de tres jugadores con veto institucionales (la Unión 
Europea) y presentaré modelos multidimensionales del núcleo 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
ción importante no puede ser aprobada sin quitar los obstáculos obstruccio
nistas en el Senado, y la mayor parte del tiempo el partido minoritario con
trola los 40 escaños requeridos. Esto significa que el gobierno dividido está 
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 legislación partidista sea aprobada en el 
Senado. La contribución de Krehbiel (1998) consistió en señalar la impor
tancia de los procedimientos supermayoritarios con el fin de entender la po
lítica estadounidense. Empleo el término "supermayoritario" en vez de "pi
votal" debido a que el segundo presupone una sola dimensión que no se 
puede dar por sentada. Sus resultados empíricos 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 políticas y en la biblio
grafía sobre economía. La expectativa era que la descentralización condu
jera a decisiones más apropiadas para las personas de las cuales se ocupa
ban. La evidencia empírica no corrobora esta expectativa. 

Estudié las instituciones de federalismo, y descubrí que dos reglas par
ticulares así como sus combinaciones son usadas más a menudo en países 
federales: bicameralismo y mayorías calificadas. Cada uno de estos proce
dimientos así como su combinación aumenta el número de jugadores con 
veto, y en consecuencia acrecienta la estabilidad política. La expectativa es 
que el federalismo no sólo aumentará la estabilidad política sino que ten
drá consecuencias estructurales asociadas con múltiples 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 sólo porque el número de jugadores con veto 
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aumenta sino también porque a los jueces se les pide que ejerzan sus fun
ciones entre diferentes niveles de gobierno. Examinamos tales efectos en los 
capítulos empíricos correspondientes. 

Aunque las instituciones bicamerales y de mayoría calificada acrecien
tan el número de jugadores con veto, hay una diferencia importante entre 
las dos: las instituciones bicamerales funcionan bien sólo si la dimensión 
subyacente de conflicto es captada por los centros de las yemas de las dos 
cámaras; las mayorías calificadas suelen mantener los resultados localiza
dos centralmente en el jugador con veto colectivo. 

Los cuatro capítulos de la segunda parte cubren fenómenos centrales 
en el análisis político comparativo: tipos de regímenes, interacciones entre 
legislativo y ejecutivo, referendums, federalismo, bicameralismo y mayorías 
calificadas. He vuelto a examinar los conocimientos existentes y a veces he 
terminado por estar de acuerdo con la bibliografía (democracia y 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 duración 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 análisis (instituciones de fede
ralismo en vez de federalismo fiscal, composición del gobierno en lugar del 
análisis de sistema de partidos). En vez de revisar los resultados aquí, me 
concentro en diferentes mecanismos para aumentar o disminuir el núme
ro o las distancias de los jugadores con veto que se examinaron en esta se
gunda parte. 

En la primera parte considero dados el número y las distancias de los 
jugadores con veto y analizo sus implicaciones sobre la estabilidad política. 
En la segunda parte estudio diferentes configuraciones institucionales y sus 
efectos sobre la constelación de jugadores con veto de una política. Aunque 
está claro que las posiciones políticas de los jugadores con veto afectan la 
estabilidad política ya sea debido a la absorción (algunos jugadores con 
veto no afectan los resultados políticos) o debido a las distancias ideológi
cas de los jugadores con veto (si ellos convergen, la estabilidad política dis
minuye), hay una fuente adicional de variación que he discutido en cada 
capítulo pero que quiero resaltar como parte de las conclusiones. Las esti
pulaciones institucionales específicas no siempre tienen el mismo resulta
do sobre los jugadores con veto. La misma institución puede agregar o qui
tar jugadores con veto, o puede mantener igual el número de éstos pero 
alterar sus distancias, lo cual afectaría la estabilidad política. 
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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 según sus reglas de establecimiento de agenda, pue
den eliminar los ya existentes. De hecho, cuando el mismo jugador con
trola tanto la cuestión como la activación de un referéndum, los jugadores 
con veto existentes quedan eliminados. He demostrado que en referendums 
de jugador con veto la posición del statu quo deja de tener importancia y 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 
concentrarán en atraer una mayoría del público y pasarán por alto a los ju
gadores con veto existentes. 

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

En sistemas presidenciales, el presidente suele tener el poder de vetar 
legislación, pero típicamente hay estipulaciones para que la legislatura pue
da anular por votación un veto presidencial. Según el grado en que tales 
medidas se puedan lograr, las condiciones de anular por votación un veto 
presidencial reducen la estabilidad política, ya que proporcionan un meca
nismo según el cual el statu quo puede ser modificado a pesar de las obje
ciones del presidente. 

Pero la estipulación institucional más complicada (desde la perspecti
va de un jugador con veto) es la de los decretos ejecutivos. Esta institución 
habitualmente sustrae jugadores con veto, pero también puede agregar ju
gadores con veto, o dejar igual el número de éstos pero alterar sus distan
cias ideológicas. El caso arquetípico de decretos ejecutivos sería un decre
to presidencial en un sistema presidencial (Carey y Shugart , 1998): el 
presidente evita a los otros jugadores con veto y toma la decisión final en 
un área de su jurisdicción. 

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 la república 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 legislación ordinaria él no tiene veto; así lo pueden dejar de lado 
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los partidos en el gobierno (suponiendo diferentes mayorías presidenciales 
y parlamentarias). Examino este punto más a fondo en el análisis empíri
co del capítulo vn. 

Finalmente, los decretos del gobierno pueden conservar el mismo nú
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 capítulo iv, los miembros del partido en el gobierno 
son jugadores con veto en un sistema multipartidista. ¿Por qué resulta más 
fácil aprobar decretos gubernamentales que legislación parlamentaria si 
los jugadores con veto son los mismos? La respuesta de Kreppel es que los 
miembros del gobierno están ideológicamente más cerca unos de otros que 
el liderazgo de los partidos correspondientes, de modo que la estabilidad 
política disminuye. La proposición 1.4 y la gráfica 1.6 plantean el mismo pun
to en el caso más general: si los tomadores de decisiones están más cerca 
unos de otros, el conjunto ganador del statu quo se expande, y la estabili
dad política se reduce. 

En resumen, aunque la teoría de los jugadores con veto a veces llega a 
conclusiones similares a las de la bibliografía existente, también hay mu
chos desacuerdos. Pero algo todavía más importante: no hay una manera 
directa de traducir instituciones existentes al número y las distancias de los 
jugadores con veto. Algunas instituciones tienen efectos similares (el federa
lismo aumenta el número de jugadores con veto), mientras que otras alte
ran su impacto sobre los jugadores con veto sobre la base de estipulaciones 
institucionales específicas (quién controla la agenda sobre referendums, de
cretos ejecutivos). Aún más importante, sin embargo, es el hecho de que los 
resultados del análisis de los jugadores con veto dependen de las posiciones 
ideológicas de los jugadores con veto: algunos de ellos pueden ser absorbi
dos; incluso si no son absorbidos, pueden convergir o divergir, y esto tendrá 
implicaciones serias para la estabilidad política. Hasta la importancia del 
establecimiento de agenda depende de las posiciones de los jugadores con 
veto y de la ubicación del establecedor de agenda. 

Deseo concluir subrayando la consistencia del enfoque de los jugado
res con veto. En cada capítulo he analizado distintos enfoques influyentes: 
tipos de régimen, sistemas de partidos, influencia ministerial, predominio 
ejecutivo, federalismo fiscal, políticas ejes, para mencionar sólo 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 teoría 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 bibliografía, así 
como a todas las declaraciones condicionales o calificadas sobre institu
ciones. 



TERCERA PARTE 

E F E C T O S P O L Í T I C O S S O B R E 

L O S J U G A D O R E S C O N V E T O 



En el conjunto básico de proposiciones que se presentaron en la primera 
parte se emplea la estabilidad política como la variable dependiente y el nú
mero, y las distancias entre los jugadores con veto como las variables inde
pendientes. He explicado por qué el aumentar el número de jugadores con 
veto (proposición i . l ) y el núcleo de unanimidad de ellos (proposición 1.4) 
conduce a una estabilidad política mayor. En la tercera parte se someterán 
a prueba estas proposiciones. 

Hay varias dificultades con las pruebas empíricas de estas expectativas. 
Provienen de la relación entre políticas legislativas y resultados legislativos. 
El meollo del problema es que los legisladores tienen que diseñar políticas 
mientras tienen preferencias por los resultados. Por ejemplo, cuando los le
gisladores de un país aprueban leyes sobre un tema específico, dan una se
rie de pasos: definen el problema que quieren resolver; definen las condi
ciones en las cuales ocurre, o el conjunto específico de condiciones que 
abordarán; definen los medios mediante los cuales intervendrán, y el grado 
en el cual usarán estos medios. En consecuencia, ocurre una serie de resul
tados relacionados con la política. En la legislación sobre el desempleo, por 
ejemplo, algunas personas, pero no otras, reciben compensación por des
empleo; personas seleccionadas reciben atención a la salud incluso si no es
tán empleadas; un cierto número 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 tenían en mente al planear la política de desempleo. 

Sin embargo, es posible que algunos de estos resultados no fueran pre
vistos cuando se presentó la legislación: la definición de desempleo pudo 
haber sido tan global que permitiera a una serie de ciudadanos privados pe
dir ayuda por desempleo mientras tenían algún tipo de trabajo, o puede ha
ber proporcionado exactamente la misma cantidad de cobertura de aten
ción a la salud de modo que aumentara el número de médicos requeridos, 
o el desempleo puede haber aumentado por razones que la legislatura no 
consideró. Como resultado de cualquiera de estas condiciones, el número 
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 polí
ticas especificadas en el pasado, de modo que se aproximen más a los re
sultados preferidos. 

Ésta puede ser una descripción más o menos exacta de la forma como 
funciona la creación de medidas políticas, pero ¿cómo vamos a introducir 
en este cuadro la variable de la estabilidad política 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
gislación o por choques exogenos? Supongamos que la legislatura cambia 
la definición de desempleo, pero como el desempleo es tan bajo causa poca 
diferencia sobre el presupuesto. ¿Es éste un cambio político importante o 
insignificante? O bien, supongamos que el desempleo aumenta mientras la 
legislación ha seguido siendo exactamente la misma. ¿Es ésta una indica
ción de estabilidad política o de cambio político? 1 

En los dos capítulos que siguen me valgo de ambas interpretaciones y 
trato de concentrarme en cada una mientras controlo la otra. Por añadidu
ra, los dos capítulos presentan modelos con un número diferente de dimen
siones del espacio político implícito. En el capítulo vn la variable depen
diente se sigue bien sobre el eje de política izquierda-derecha, de modo que 
estimo un solo modelo dimensional. En el capítulo vil la variable dependien
te es claramente multidimensional, de modo que el modelo que analizo em
plea múltiples dimensiones. 

El capítulo vil trata de la legislación de horas de trabajo y condiciones 
laborales y se concentra en cambios legislativos importantes. Definiré cómo 
evaluar tales piezas importantes de legislación y usaré una medición com
probable intersubjetivamente para esta definición. He dado todos los pasos 
posibles para definir los cambios políticos importantes en tal forma que 
sean convincentes, y que ciertamente no dependerán de mis propias medi
ciones. Sin embargo, por muy exacta que sea esta medición, es completa
mente imposible que dos países comiencen desde y lleguen a los mismos 
resultados políticos, uno aplicando cambios políticos importantes y el otro 
no. Por ejemplo, si un país introduce una ley completa sobre compensa
ción por desempleo, es probable que cualquier observador considere esto 

1 La distinción que aquí establezco entre legislación y resultados es muy similar a la que se 
hace en la bibliografía de economía política entre instrumentos y resultados (Alt y Crystal, 
1985). 
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como una pieza importante de legislación. Por otro lado, si un segundo país 
introduce varias docenas de piezas legislativas para diferentes grupos so
ciales (por ejemplo, trabajadores agrícolas, sector público, industria) sobre 
aspectos específicos de beneficios por desempleo (por ejemplo, duración, 
condiciones, montos, atención a la salud), es probable que ninguna de estas 
piezas de legislación sea considerada importante. El capítulo vil está expues
to a las críticas de los "resultados" de la estabilidad política. Aunque de
muestro que un país produce legislación importante y el otro no, es posi
ble que no haya diferencias en los resultados durante un largo tiempo. 

En el capítulo vin se abordan las políticas macroeconómicas y me con
centro en los resultados, sin abordar directamente el tema de la política. 
Los resultados considerados son déficits presupuestarios, inflación y la com
posición del presupuesto de diferentes países. No hay manera de ver direc
tamente si estos resultados se debían al diseño gubernamental directo o a 
otras políticas gubernamentales (como el deterioro del comercio provocado 
por razones de política 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 país, de 
modo que cualquiera que sea la razón política que afecte la estructura pre
supuestaria esté controlada. Sin embargo, este análisis no es inmune a una 
objeción "de políticas" al argumento de la estabilidad política. Es posible 
que estos cambios en resultados presupuestarios no reflejen cambios en po
líticas del presupuesto. 

Las variables independientes para los dos capítulos que describen las 
constelaciones de jugadores con veto con el tiempo en diferentes países se 
pueden encontrar en http://www.polisci.ucla.edu/tsebelis/. Los resultados 
que estos dos capítulos producen son congruentes. La estabilidad política 
aumenta con el número de jugadores con veto, o, más exactamente, confor
me aumenta el alcance de una coalición de gobierno (el tamaño del núcleo 
de unanimidad en una sola dimensión, y alguna medición distinta pero equi
valente en dimensiones múltiples). Además, cuando sólo se somete a prue
ba la distancia ideológica, no solamente es negativo el coeficiente, sino que 
los términos de error son heteroesquedásticos (exactamente como lo indica 
la gráfica 1.7), De hecho, me valí de un procedimiento especial de estimación 
(regresión heteroesquedástica multiplicativa) para estimar simultáneamen
te ambos efectos. Cuando se introducen múltiples variables independientes, 
los resultados adicionales son que la estabilidad política disminuye confor-

http://www.polisci.ucla.edu/tsebelis/
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me aumenta la alternación (distancia ideológica) de cada coalición respecto 
a sus predecesoras. Por último, someto a prueba si diferentes tipos de go
bierno (coaliciones de ganancia mínima, minoritario y de tamaño exagera
do) afectan la estabilidad política, y encuentro que aunque los gobiernos 
minoritarios y las coaliciones de tamaño exagerado tienen mayor y menor 
estabilidad política, respectivamente, que las coaliciones de ganancia míni
ma, estos resultados son pequeños y estadísticamente insignificantes. Así, 
el argumento que se plantea en esta sección es que la estabilidad política, 
ya sea medida en resultados o en políticas, depende de los jugadores con 
veto, como se especificó en la primera parte. 



V I L L A L E G I S L A C I Ó N 

LA TEORÍA que presento en este libro pronostica que la estabilidad política 
(definida como la imposibilidad de un cambio importante del statu quo) 
será el resultado de muchos jugadores con veto, en particular si hay dife
rencias ideológicas importantes entre ellos. Este capítulo apunta a la reali
zación de una prueba directa y en escala nacional de la producción de leyes 
importantes en función del número y las distancias ideológicas de los juga
dores con veto. Sometí a prueba estos pronósticos usando un nuevo con
junto de datos de "leyes importantes" sobre temas de "horario de trabajo y 
condiciones laborales". 1 

El horario de trabajo y las condiciones laborales constituyen una dimen
sión legislativa difícilmente correlacionada con la dimensión izquierda-de
recha que predomina en los sistemas de partido en toda Europa. Por lo tan
to, podemos encontrar las posiciones ideológicas de diferentes partidos 
sobre la dimensión izquierda-derecha y usarlas como sustitutos de las po
siciones ideológicas de los partidos con respecto al horario de trabajo y las 
condiciones laborales. Según este enfoque, dado que todos los partidos es
tán ubicados a lo largo de la misma dimensión, podemos identificar a los 
dos partidos más extremosos de una coalición, y todos los demás serán "ab
sorbidos" puesto que están ubicados dentro del núcleo de los más extremo
sos (proposición 1 . 2 ) . El resultado de este análisis es que la distancia ideo
lógica de los dos partidos más extremosos en una coalición gubernamental, 
el alcance de esta coalición, será nuestra variable independiente. El núme
ro de leyes importantes será una función declinante del alcance. Además, 
el número de leyes importantes será una función creciente de la distancia 
entre el gobierno actual y el anterior, de aquí en adelante llamada alterna
ción. La razón es que cada gobierno tratará de modificar las políticas con 
las que esté en desacuerdo, y cuanto mayor sea la distancia entre los dos 
gobiernos, mayor será la distancia entre los jugadores con veto actuales y 
el statu quo. Asimismo, cuanto más tiempo permanezca en el poder un go
bierno, más propenso será a producir legislación importante en el área bajo 

1 Agradezco a Herbert Doering haberme proporcionado este conjunto de datos. 
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consideración (Tsebelis, 1995a: 105). Por último, como expliqué en la grá
fica 1.7, la varianza del número de leyes importantes será más elevada cuan
do el alcance de una coalición sea pequeño, y más bajo cuando su alcance 
sea grande. 

El capítulo está organizado en tres secciones. La primera presenta el 
conjunto de datos que combina información acerca de leyes importantes en 
diferentes países de Europa Occidental con datos acerca de coaliciones gu
bernamentales (composición de gobiernos y posiciones ideológicas de los 
partidos en una escala izquierda-derecha). En esta parte, explico cómo 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 análisis, y mues
tra que las expectativas del modelo quedan corroboradas. La tercera parte 
emplea países como la unidad de análisis y señala la relación inversa entre 
legislación importante y piezas de legislación general que se producen en 
un país. 

1. Los DATOS 

Con el fin de probar si el número y la distancia ideológica de los jugadores 
con veto afecta la producción de leyes importantes, he desarrollado un con
junto de datos combinando información sobre legislación importante (leyes 
y decretos) sobre "horario de trabajo y condiciones laborales" en 16 países 
de Europa Occidental para el periodo 1981-1991, con datos sobre gobier
nos de coalición para los mismos países y el mismo periodo. 2 En esta sec
ción, explico lo que se incluyó en los conjuntos de datos originales, así como 
las manipulaciones adicionales necesarias para la construcción de variables 
específicas. 

1.1. La legislación importante 

Doering y su equipo identificaron el número de leyes importantes para to
dos los países de Europa Occidental en el área de legislación laboral (legis
lación sobre "horario de trabajo y condiciones laborales") para el periodo 
1981-1991. Con ese propósito utilizaron la base de datos computarizada 
NATLEX, compilada por la Organización Internacional de Trabajo (OIT), do
miciliada en Ginebra. Aunque la base de datos fue creada a comienzos de 

2 Recibí de Herbert Doering los datos sobre legislación importante y de Paul Warwick la 
información sobre coaliciones de gobierno. 
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la década de 1970, no llegó a completarse hasta comienzos de la década de 
1980. En consecuencia, el comienzo de la base de datos que analicé es del 
I o 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 votación 
y todos los decretos emitidos sobre cualquier tema específico en todos los 
países europeos. Aunque esta base de datos es de gran utilidad para identifi
car cualquier tema de legislación laboral, y Doering y su equipo la han usa
do para generar números confiables de piezas de legislación en diferen
tes áreas, no nos proporciona indicación alguna de legislación "importante": 
la variable dependiente para someter a prueba la teoría de los jugadores 
con veto. 

El paso siguiente habría sido identificar algún sustituto de su importan
cia. Tal sustituto no debía ser el tamaño ni la extensión de la legislación, ya 
que una ley se puede redactar para enumerar áreas de aplicabilidad (en 
cuyo caso la extensión está correlacionada con la importancia) o áreas de 
excepción (en cuyo caso la extensión está correlacionada negativamente con 
la importancia). Los otros sustitutos que se me ocurren son el monto del 
presupuesto necesario para la implantación, o el número de personas afec
tadas por su promulgación. Ambos criterios indicarían que no sería impor
tante un proyecto de ley sobre eutanasia o sobre matrimonios entre per
sonas del mismo sexo. Este breve análisis indica que los criterios para la 
selección de leyes "importantes" tienen un considerable ingrediente de sub
jetividad que puede socavar los resultados de cualquier análisis para un lec
tor que no comparta las mismas normas de selección. 

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 labo-
ralistas de un país europeo que desearan ejercer la abogacía en otro. Según 
la introducción, "National Legislation intenta hacer asequibles a suscripto-
res y usuarios de la Enciclopedia las estipulaciones pertinentes de los actos 
más importantes del Parlamento, decretos gubernamentales, grandes acuer
dos colectivos nacionales e interindustriales y otras fuentes legales, donde 
abarcan un país en su totalidad" (Blanpain, suppl. 194, julio de 1997: sub-
sección 5; cursivas en el original). Cada país es cubierto por una monogra
fía de 150 a 250 páginas escrita por un profesor de derecho o un juez para 
explicar a los lectores la legislación importante en el área. Las monografías 
tienen una pauta común que facilita la identificación del tema de estudio. 
La enciclopedia no incluye a Noruega ni a Islandia. Las leyes que estaban 
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en la intersección de ambas fuentes (NATLEX y la Encyclopedia) se conside
ran "importantes", mientras que las leyes que sólo existen en la base de da
tos NATLEX se consideran no importantes. 

La Encyclopedia de Blanpain ofrece una prueba de validación para la 
base de datos NATLEX, ya que para el periodo 1981-1991 todas las leyes men
cionadas en Blanpain estaban incluidas en NATLEX. Esto no se hizo así para 
el periodo anterior a 1981, el cual, a su vez, valida el punto de corte para el 
estudio. 3 Las fechas de promulgación de las leyes importantes de cada país 
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
minación de los gobiernos en los 16 países del estudio (Alemania, Austria, 
Bélgica, Dinamarca, España, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Irlanda, 
Italia, Luxemburgo, Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza). 4 Las fechas de 
comienzo y terminación del estudio ( I O de enero de 1981 a 31 de diciembre 
de 1991) se consideraron como las fechas del comienzo y terminación del 
gobierno en funciones en esa fecha. 5 Sobre la base de estas fechas de prin
cipio y terminación de diferentes gobiernos, calculé la duración en años 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 explícito acerca de qué constituye el principio: "Un gobierno 
típicamente comienza cuando es nombrado por un jefe de Estado". En 
cuanto al final, Warwick adopta los criterios que proponen Browne, Glei-

3 Estas elecciones se describen con más detalle, junto con preguntas legales que surgen 
cuando la descripción de una ley es inadecuada o insuficiente, en la enciclopedia de Blanpain, 
en un ensayo escrito con Georgios Trantas. Trantas, un jurista, siguió la idea de Doering e iden
tificó de hecho la intersección de Blanpain y NATLEX (Scholtz y Trantas, 1995). 

4 Este capítulo sigue muy de cerca a Tsebelis (1999). Una de las diferencias importantes es 
que ahora he incluido a Suiza. La adición es importante porque Suiza es la única de estas na
ciones que no es un sistema parlamentario, y en consecuencia su inclusión sin una diferencia 
sustantiva en resultados hace más creíble el argumento de los jugadores con veto. 

5 Como resultado, los gobiernos de cada país al comienzo y al final del periodo han sido 
truncados (duraron más de lo indicado, y pueden haber producido legislación fuera del perio
do de este estudio). 
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ber y Mashoba (1984: 7). 6 Sin embargo, la variable que importa para la teo
ría de los jugadores con veto es la composición partidaria del gobierno. Por 
lo tanto, dos gobiernos sucesivos con composición idéntica deben contar 
como un solo gobierno, incluso si están separados por una elección, la cual 
modifica la proporción de diferentes partidos en el parlamento. 7 La razón 
es que la variable que entra en un análisis 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 
la legislación 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 composición fueron considerados un solo gobierno, estuvie
sen separados por una renuncia y/o por una elección. Obviamente, la com
binación afecta los valores de duración y número de leyes producidas por 
un gobierno. Para tomar en cuenta este cambio, agregué el número de le
yes producidas por diferentes gobiernos para ser combinadas y di el crédi
to al gobierno resultante con su número total de leyes. La duración se vol
vió a calcular como la suma de la duración de gobiernos consecutivos (esto 
excluye posibles gobiernos interinos y periodos en que un gobierno que ha 
renunciado espera ser remplazado, lo que se debería haber incluido si yo 
hubiese recalculado sobre la base de las nuevas fechas de principio y ter
minación). Como resultado de la combinación, el número de casos en el 
conjunto de datos disminuyó a 59. 8 

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

6 Según Browne, Gleiber y Mashoda (1984): "Un gobierno se considera terminado cuando: 
1) se llevan a cabo elecciones parlamentarias, 2) cambia el jefe de gobierno, 3) cambia la com
posición 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
riación y cuenta como terminación hasta las renuncias que no son aceptadas subsecuentemen
te por el jefe del Estado. 

7 Para un argumento similar acerca de gobiernos italianos que se sucedieron uno a otro 
mientras la composición del partido (y en ocasiones la persona) es la misma, véase Di Palma 
(1977: 31). 

8 Habrían sido 58, pero cuento dos veces al gobierno francés durante el periodo de coha
bitación de 1986-1988: considero sólo a los dos partidos participantes como jugadores con veto 
en lo tocante a la legislación, pero agrego al presidente cuando considero un decreto guber
namental que ellos emitieron. Esto produce un cálculo conservador porque omito todas las 
veces en que un gobierno de cohabitación no produce decretos como resultado de sus divisio
nes ideológicas. 
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dará claro en los dos casos siguientes. Primero, en Grecia el gobierno so
cialista (PASOK) llegó al poder en 1981 y, según el conjunto de datos, gene
ró cuatro leyes importantes en el área de "horario de trabajo y condiciones 
laborales". En 1985 los socialistas fueron reelegidos y el nuevo gobierno ge
neró dos leyes importantes adicionales. Según el conjunto de datos guber
namentales combinados, los dos gobiernos PASOK cuentan como uno que no 
terminó su programa legislativo en el primer periodo y continuó 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 república en 1981, nombró a Pierre 
Maurois como primer ministro de un gobierno de coalición que incluía a 
socialistas y comunistas. Ese gobierno generó cuatro leyes importantes en 
el área en estudio. En 1983 un segundo gobierno de Maurois con la misma 
composición de partidos sustituyó al existente gobierno de Maurois. Este 
segundo gobierno permaneció un año en el poder, hasta que los comunis
tas abandonaron la coalición debido a las políticas 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 generó ninguna ley 
nueva sobre "horario de trabajo y condiciones laborales". En mi conjunto 
de datos los dos gobiernos cuentan como uno: en un periodo de tres años 
la coalición entre socialistas y comunistas generó cuatro leyes importantes. 
Está implícito en mi descripción que el segundo gobierno de Maurois no 
generó ninguna ley porque el primero había completado su labor en esta 
área. 9 

1.3. La ideología 

El conjunto de datos sobre el gobierno incluyó también la composición de 
diferentes gobiernos (los partidos participantes en coaliciones gubernamen
tales), a los cuales agregué las posiciones del presidente de Portugal, Fran
cia y el Bundesrat en Alemania y sus "puntuaciones ideológicas" sobre la 
base de tres índices. El primero provino de la obra de Warwick (1994) Go
vernment Survival in Western European Parliamentary Democracies (él 
amplió el conjunto de datos recabados por Browne, Gleiber y Mashoba 
[1984], quienes habían ampliado el conjunto de datos recabados por Dodd, 

9 Todos los cálculos de este artículo fueron duplicados con la forma tradicional de contar 
gobiernos y produjeron los mismos resultados cualitativos. 
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1976). Este índice fue generado a partir de 40 medidas diferentes desarro
lladas por expertos, manifiestos de partidos y fuentes de encuestas. En 
los gobiernos incluidos en este conjunto de datos, el índice fluctuó desde 
un nivel bajo de -6 (izquierda) a un alto de 5 (derecha). 

El segundo índice lo proporcionaron Castles y Mair (1984) en "Left-
Right Political Scales: Some 'Expert' Judgments". Estas puntuaciones ideo
lógicas fueron generadas a partir del cuestionario de una encuesta de más de 
115 politólogos de Europa Occidental y los Estados Unidos (Castles y Mair, 
1984: 75). El cuestionario pedía a cada respondiente que colocara todos los 
partidos que poseyeran escaños en su legislatura nacional sobre el espectro 
político izquierda-derecha que fluctúa desde 0 (ultraizquierda) a 10 (ul-
traderecha), con 2.5 representando a la izquierda moderada, 5 al centro y 
7.5 a la derecha moderada. Castles y Mair presentan los resultados de los 
países que tuvieron al menos tres respondientes. La puntuación ideológica 
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 aquí, la puntuación baja fue 1.4, re
cibida por el Partido Comunista de Francia, y la alta fue de 8.2 para el Par
tido Gaullista. 

El tercer índice proviene de la variable de primera dimensión de Laver 
y Hunt (1992): "aumentar servicios o reducir impuestos". Los respondien
tes fueron politólogos profesionales (Laver y Hunt, 1992: 38-41, 122). A cada 
respondiente se le pidió ubicar las posiciones políticas de los líderes de par
tido y de los votantes para cada partido en su país sobre el espectro izquier
da-derecha. Además de los partidos que ganaron escaños en la elección más 
reciente, se les pidió a los respondientes que evaluaran cada partido que ob
tuviera al menos 1% del voto nacional, así como cualquier partido regional 
importante. La escala que adoptaron Laver y Hunt fue de 20 puntos (para 
acomodar el hecho de que los países incluidos en su estudio contenían has
ta 14 partidos para colocar en la escala). En la primera dimensión (impues
tos o servicios públicos) los respondientes asignaron a cada partido una 
puntuación que iba de 1 ("promover la elevación de impuestos para acre
centar los servicios públicos") a 20 ("promover la reducción de servicios pú
blicos para reducir impuestos"). Entre los casos incluidos en el conjunto de 
datos, la variable (primera dimensión) de Laver-Hunt fluctuó desde un mí
nimo de 2.1 hasta un máximo de 17.4. 

Suiza no estuvo incluida en ninguno de los conjuntos de datos. Ha te
nido un gobierno que incluía 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
crático, 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 Laver y Schofield (1990: 255, 265), el gobierno sui
zo tenía una gama de 3.4 (= 7.1 - 4.7) en su escala, mientras que la finlan
desa era mayor 1 0 de 2.4 (= 6.3 — 3.9). 

Laver y Hunt incluyeron los 15 países restantes en su estudio. Warwick 
no clasificó los partidos de la Quinta República francesa y Grecia. Por aña
didura, algunos partidos gobernantes en Irlanda, Italia, España y Suecia no 
fueron registrados. Castles y Mair no incluyeron Luxemburgo, Portugal ni 
Grecia. 

Sobre la base de cada una de estas mediciones de ideología, logré cons
truir nuevas variables que representan el "rango" de cada gobierno según 
el índice, así como la "alternación" de un gobierno al siguiente. La variable 
del rango fue creada tomando el valor absoluto de la distancia entre los par
tidos más extremosos de una coalición. Estos dos partidos solían ser (pero 
no siempre) los mismos para diferentes índices. Sin embargo, las correla
ciones entre las variables del rango calculadas sobre la base de los casos cu
biertos por los tres índices fueron muy altas. 1 1 

La variable de alternación fue calculada descubriendo la posición de 
rango medio de cada gobierno, y tomando las diferencias entre dos gobier
nos sucesivos. 1 2 Dado que esta medición fue calculada usando el gobierno 
anterior, necesité información sobre el gobierno anterior al que estaba en 
el poder en 1981. De nueva cuenta, los tres diferentes índices produjeron 
valores muy correlacionados de alternación para los casos que los tres ín
dices cubrían. 1 3 

10 Sani y Sartori no informan de la posición de todos los partidos incluidos en el gobierno 
francés, de modo que no podría hacer el cálculo exacto. 

11 Las correlaciones entre cualquier pareja de estos índices fueron superiores a 0.8. 
12 La fórmula que usé fue la siguiente: (maxgovtl + mingovtl) — (maxgovt2 + mingovt2), 

donde max- y min-govtl son las puntuaciones ideológicas del gobierno anterior, y max- y min-
govt2 son las puntuaciones ideológicas del gobierno "actual". 

13 Las correlaciones entre cualquier par de estos índices también eran superiores a 0.8. 
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Estas tres variables de rango y alternación cubrían distintos países y se 
calcularon sobre la base de diferentes preguntas, que eran pertinentes para 
la división izquierda-derecha. Con el fin de conservar el tamaño de mi con
junto de datos, así como para usar toda la información asequible, construí 
nuevas mediciones de rango y alternación, con base en los valores de todos 
los índices disponibles. Para lograr esto, estandaricé cada uno de los índi
ces y entonces tomé el promedio de las puntuaciones estandarizadas que 
estaban disponibles para cada gobierno. Para lograr la estandarización, usé 
únicamente los valores de las variables para los países cubiertos por los tres 
índices. Este procedimiento se aplicó separadamente sobre las tres varia
bles de rango y alternación, lo cual dio lugar a tres variables de rango es
tandarizadas y tres variables de alternación estandarizadas. Las variables 
promedio de rango y alternación usaron toda la información disponible de 
la siguiente manera: en el caso de que los tres indicadores existieran, el 
promedio se calculó sobre la base de las tres; para los países con dos índi
ces, únicamente el promedio se calculó sobre la base de los dos índices es
tandarizados; en los casos cubiertos por un solo análisis (Grecia), usé esa 
puntuación estandarizada. En las regresiones apliqué el valor absoluto de 
la alternación 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 LEGISLACIÓN IMPORTANTE 

En esta sección someto a prueba los pronósticos que se hicieron en la intro
ducción de este capítulo. Veremos si el rango afecta negativamente el núme
ro de leyes importantes mientras que al mismo tiempo produce una relación 
heteroesquedástica. Construyo la variable rango (distancia ideológica norma
lizada promedio de asociados extremos de una coalición de gobierno, corre
gida para tomar en cuenta reglas institucionales como el presidente de Por
tugal o el Bundesrat en Alemania). Someto a prueba si esta relación es al 
mismo tiempo negativa y heteroesquedástica (véase gráfica 1.7). También 
pongo a prueba si la alternación y la duración del gobierno afectan positi
vamente el número de leyes importantes al introducir una serie de varia
bles adicionales: alternación (valor absoluto de la diferencia normalizada 
promedio entre dos gobiernos sucesivos), duración (años de un gobierno en 

1.4. Las nuevas variables de "rango"y de "alternación" 
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14 En una versión anterior (Tsebelis, 1999) estimé tres modelos independientes: uno el nú
mero promedio de leyes importantes, otro estimando el término de error, y uno más "para 
corregir" por heteroesquedasticidad. El desarrollo de modelos de regresión heteroesquedásti
ca multiplicativa permite hacer comprobaciones simultáneas. 

funciones), así como otras variables que no resultaron ser tan importantes 
(como se había pronosticado). 

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

La relación esperada entre rango y leyes es que la primera es una condición 
necesaria pero no suficiente para la segunda: un rango grande impedirá una 
legislación importante, pero un rango pequeño no garantizará la existencia 
de legislación importante. Como se hizo notar en el capítulo i, la implica
ción de este análisis es que rango y leyes tendrán una correlación negativa, 
y los residuos al cuadrado (o el valor absoluto de los mismos) de la relación 
estimada también se correlacionarán negativamente con el rango. La hete
roesquedasticidad tiene un impacto negativo sobre la importancia de coefi
cientes estadísticos (ya que genera grandes errores estándar). Sin embargo, 
la existencia de la heteroesquedasticidad pronosticada deberá estar a favor 
de mi teoría, no en contra. Dicho de otro modo, la prueba apropiada para 
una teoría que pronostica una condición suficiente pero no necesaria es una 
combinación de una prueba de medios (regresión) con escasa importancia 
estadística y una prueba de la varianza (residuos) para heteroesquedastici
dad. Si ambos pronósticos resultan ser corroborados (como lo son), enton
ces la confianza en la teoría que pronosticaba ambas relaciones debe ser 
significativamente más alta que el valor p de cualquier coeficiente. 

En el cuadro vn.l se someten a prueba estas dos expectativas con un 
modelo de regresión heteroesquedástica multiplicativa. 1 4 Las dos ecuacio
nes siguientes se someten a prueba simultáneamente mediante la estima
ción de la probabilidad máxima: 

Ecuación 1: leyes = a — b rango + e 

Ecuación 2: s2 exp (p — q rango) 
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CUADRO vn.l. Modelo de regresión heteroesquedástica multiplicativa 
de legislación importante. 

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

Variable dependiente: número de leyes importantes 

Constante 1.1935**** 1.2711*** 
(0.2017) (0.2246) 

Rango -0.4837**** 
(0.0133) 

Variable dependiente: el término de error al cuadrado 
del número de leyes importantes 

Constante 0.7110**** 1.0910*** 
(0.1852) (0.1841) 

Rango -0.7471**** 

(0.1919) 

N 59 59 

Prob. > x2 0.000 0.000 

Prueba de probabilidad-razón: \l = 1 7 8 5 P r ° b - > x! = 0.0001 
Nota: Errores estándar en paréntesis. 

* p < 0.1 nivel. 
**p < 0.05 nivel. 

***p < 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 hipótesis de nu
lidad es que ambos coeficientes son 0. Por esta razón estimo un segundo 
modelo que omite el rango como variable explicativa de ambas ecuaciones 
y realizo una prueba de razón probable que proporcione un chi 2 = 17.85, 
que da un valor p de 0.0001. 

Las gráficas vn.l y vn.2 proporcionan más evidencia visual. La gráfica 
vn.l presenta la relación entre leyes y rango. En esta gráfica he separado los 
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gobiernos de coalición de ganancia mínima (indicados con O en la gráfica) 
de gobiernos minoritarios (• en la gráfica) y de coaliciones de tamaño exa
gerado (A en la gráfica). La razón de esta distinción se explicó en el capí
tulo iv. La lógica política 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 mínima, donde el apoyo de 
todos los partidos es aritméticamente necesario; gobiernos minoritarios, 
donde más votos son necesarios, y coaliciones de tamaño exagerado, don
de no son necesarios todos los votos. Mi expectativa (en el capítulo iv) era 
que el argumento del jugador con veto se sostendría de una manera apro
ximada en el caso de gobiernos minoritarios y de tamaño exagerado. Los 
datos en general confirman mis expectativas. Presento cuatro líneas de re
gresión bivariable. La línea superior resume la relación entre leyes y rango 
que ocurre en coaliciones de ganancia mínima. La relación es muy fuerte 
y significativa. Las dos líneas intermedias resumen la relación global y las 

GRÁFICA VIL 1. Número de leyes importantes por rango ideológico de la coalición. 
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GRÁFICA VII.2. Residuos (valor absoluto) de leyes importantes 
por rango ideológico de la coalición. 

coaliciones de tamaño exagerado. Ambas relaciones tienen significación es
tadística. La última línea representa gobiernos minoritarios y tiene una pen
diente negativa pero muy débil y sin significación estadística. Este resultado 
indica que sería preferible 1 5 conocer las condiciones exactas de cada uno de 
estos gobiernos minoritarios, como argumenta Strom (2000) (véase capítu
lo ni). La comparación de la gráfica vri.l con la 1.7 (utilizada en el capítulo i 
para indicar qué esperar de resultados empíricos) indica el alto grado de 
concordancia entre teoría y datos (que también aparecía en las regresiones 
del cuadro vn . l ) . 

La gráfica VII.2 ofrece una representación visual del valor absoluto de los 
residuos de una regresión OLS de leyes y rango significativos. He seleccio
nado el valor absoluto para esta gráfica debido a que la gráfica de residuos 

15 Por ejemplo, sería interesante saber si la mayor parte del tiempo se buscó respaldo para 
las propuestas del gobierno entre los mismos partidos, en cuyo caso aumenta el número de 
jugadores con veto. 
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al cuadrado es visualmente engañosa (elimina residuos pequeños y se exa
cerban los grandes). De nueva cuenta, divido gobiernos en coaliciones de ga
nancia mínima, gobiernos minoritarios y coaliciones de tamaño exagerado, 
pero esta vez no hay diferencia entre las líneas de regresión que represen
tan al conjunto entero de datos y cada una de las dos partes. Podemos ver 
que la pendiente es negativa y muy significativa, exactamente como se es
peraba. 

2.2. Prueba para alternación y duración del gobierno 

Los modelos que aparecen en esta sección son multivariables e introducen 
una serie de variables de control. De acuerdo con mi análisis, se espera que 
dos variables de control adicionales (duración y alternación) tengan signo 
positivo. Alternación (la diferencia entre los puntos medios del gobierno ac
tual en relación con el anterior) es una forma de introducir un sustituto para 
el statu quo, en caso de que la legislación haya sido introducida por el go
bierno anterior. Por supuesto, no hay garantía 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 índice declinante de producción 
de leyes importantes utilizando el logaritmo natural de duración como va
riable independiente. Este modelo corrobora todas las expectativas genera
das por la teoría de los jugadores con veto. Por ello la sometí 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 mínima (23 
casos), gobiernos minoritarios (15 casos) y coalición de tamaño exagerado 
(21 casos), y volví a someter a prueba el modelo para cada una de estas ca
tegorías. La segunda prueba es introducir una serie de variables de control 
con el fin de someter a prueba el carácter espurio de los resultados. El mo
delo 3 introduce tres variables de control plausibles: control de agenda, cor-
porativismo e ideología de izquierda del gobierno. La bibliografía existente 
sugiere éstas como explicaciones alternativas para los resultados. La últi
ma prueba es volver a correr el modelo con y sin variables de control como 
una regresión 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 para rango y positivo para alternación 
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CUADRO VII.2. Modelos multivariables de legislación importante 
(lineal y binomio negativo). 

Variable 
Modelo 

1 
Modelo 

2 

Binomio 
negativo 

M2 

Modelo 
2A 

CGM' 

Modelo 
2B 

minori
tario 

Modelo 
2Cde 

tamaño 
exage
rado 

Modelo 
3 

Binomio 
negativo 

M3 

Constante -0.18 
(0.26) 

0.25 
(0.24) 

-0.89*** 
(0.26) 

-0.27 
(0.47) 

0.29 
(0.85) 

0.81*** 
(0.36) 

0.25 
(0.25) (0.27) 

Rango -0.27* 
(0.17) 

-0.33** 
(0.18) 

-0.20* 
(0.15) 

-0.63** 
(0.33) 

-0.06 
(0.50) 

-0.57* 
(0.36) 

-0.35** 
(0.19) 

-0.24* 
(0.17) 

Abs 
(al tern.) 

0.54*** 
(0.23) 

0.65**** 
(0.23) 

0.23* 
(0.16) 

0.85*** 
(0.33) 

0.73 
(0.83) 

-0 .08 
(0.42) 

0.65*** 
(0.24) 

0.25* 
(0.18) 

Duración 0.35*** 
(0.06) 

Ln 
(duración) 

0.84**** 
(0.16) 

0.83**** 
(0.16) 

0.91*** 
(0.27) 

0.73* 
(0.45) 

0.84*** 
(0.23) 

0.85**** 
(0.17) 

0.83**** 
(0.17) 

Agenda -0.19*** 
(0.80) 

-0.09 
(0.69) 

Corporati-
vismo 

0.01 
(0.27) 

0.07 
(0.24) 

Izquierda -0.01 
(0.16) 

0.01 
(0.11) 

N 59 59 59 23 15 21 59 59 

R2 0.525 0.504 0.635 0.299 0.493 0.506 

R2 ajustado 0.499 0.477 0.577 0.108 0.404 0.449 

Seudo R2 0.205 0.207 

1 CGM: coalición de ganancia mínima. 
Errores estándar entre paréntesis. 

*p < 0.05. 
**p < 0.05. 

***p < 0.01. 
****p < 0.001. 
Todas las pruebas son de una cola. 

y duración). Sobre la base del modelo 2, podemos convenir que la produc
ción 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 (alternación), y que la duración aumenta el número de leyes pero a un 
índice declinante. 

Los modelos 2A, 2B y 2C repiten el análisis para coaliciones de ganan
cia mínima, gobiernos minoritarios y gobiernos de tamaño exagerado, res
pectivamente. Todos los signos de los coeficientes están como se hipoteti-
zaron, sin embargo los niveles convencionales de significación estadística 
se pierden, excepto en el caso de las coaliciones de ganancia mínima. 1 6 

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 legislación producida en un país. En pocas palabras, su argu
mento es que el control de la agenda que tiene el gobierno aumenta el nú
mero de proyectos de ley importantes y reduce la inflación legislativa (es
casos proyectos de ley pequeños). Doering definió el control de la agenda 
de dos diferentes maneras: cualitativa y cuantitativamente. 1 7 Planteó la hi
pótesis de una relación positiva entre leyes importantes y control de la 
agenda. Sin embargo, Doering examinó países como unidades del análisis, 
y sus mediciones (que yo uso) se refieren a países. En consecuencia, la va-
rianza de la legislación importante dentro de cada país no puede ser capta
da por las variables de Doering. Examinaré este análisis más a fondo en la 
siguiente sección. 

Corporativismo fue la segunda variable introducida para fines de con
trol. Usé corporativismo como variable tricotómica (con Bélgica, Alemania, 
Luxemburgo y Suiza como casos ambiguos) y como dicotómica (con los 
países anteriores considerados como corporativistas). Al igual que con
trol de agenda, se considera constante por país. A este respecto, sigo gran 
parte de la bibliografía sobre corporativismo, pese al hecho de que la inves
tigación contemporánea encuentra fluctuaciones importantes en las varia-

16 Agradezco una referencia anónima para la sugerencia de subdividir el conjunto de datos. 
La división aplicó los criterios estándar en la mayoría de los países. Sin embargo, en Alema
nia tuve que tomar en cuenta al Bundesrat si está dominado por la oposición, 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 república. En todos estos casos el error 
estándar del gobierno fue alterado para tomar en cuenta la teoría de los jugadores con veto: 
por ejemplo, en Alemania un gobierno de coalición de ganancia mínima fue codificado como 
de tamaño exagerado si se requería el respaldo de un Bundesrat dominado por la oposición. 

17 La medición cualitativa de control de la agenda es el primero de los indicadores que de
fine Doering (véase análisis en el capítulo m). La medición cuantitativa proviene de mis cálcu
los en el mismo capítulo y se encuentra en el cuadro IV. 1. En mis análisis 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 países corporativistas, sigue diciendo el argumento, las máximas 
asociaciones de empleadores y sindicatos negocian los temas que cubre este 
artículo; y sólo si no concuerdan interviene y legisla el parlamento o el go
bierno emite decretos. Debido a esto, los países corporativistas (donde los 
rangos del gobierno son generalmente altos) presumiblemente producen 
menos leyes laborales importantes. Hay dos problemas en este argumento. 
Primero, en los países corporativistas se produce legislación, independien
temente de si los asociados están de acuerdo o no. Si lo están, el parlamen
to o el gobierno emiten legislación o decretos que confirmen el acuerdo. De 
no ser así, las instituciones legislativas del país deciden acerca del des
acuerdo. Por ejemplo, a fines de la década de 1980 el problema tanto de No
ruega como de Suecia era la necesidad de recortar salarios para impedir 
que aumentara el desempleo. En Noruega, los asociados (sindicatos y em
pleadores) acordaron un congelamiento de salarios y pidieron al gobierno 
minoritario socialdemócrata que lo integrara en la legislación, de modo que 
fuera universalmente obligatorio. La legislación fue aprobada por el par
lamento, en tanto que los sindicatos independientes (es decir, los no afilia
dos a la confederación principal) se quejaron de ser las víctimas, pues los 
sueldos habían bajado, y el desempleo no creció 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 minoría socialdemócrata presentó 
legislación para congelarlos. En el caso sueco, todos los sindicatos protesta
ron, la propuesta fue derrotada, el gobierno cayó, los sueldos siguieron au
mentando rápidamente y el desempleo subió mucho más que en Noruega. 
Segundo, si el argumento fuera correcto, se esperaría menos legislación 
laboral general en países corporativistas, no tan sólo menos legislación im
portante. Sin embargo, los países corporativistas tienen más legislación 
completa en el área de horario de trabajo y condiciones laborales. 

La tercera variable fue la ideología de cada gobierno. Dado que la varia
ble dependiente es la legislación laboral, podemos suponer que los gobier
nos de izquierda producen más de ella. En mi opinión, esta interpretación 
desconoce la posibilidad de que gobiernos de derecha revoquen leyes labo
rales, o que deshagan lo que hayan hecho los gobiernos de izquierda. Ideo
logía de izquierda se midió exactamente de la misma manera que rango y al
ternación, de modo que varía por gobiernos y los resultados empíricos serán 
concluyentes. 
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Como lo indica el modelo 3, ninguna de las tres variables de control an
teriores tiene algún impacto sobre los resultados del modelo 2. Las tres va
riables adicionales llegan muy cerca de cero y son completamente insigni
ficantes. Por añadidura, no hay ningún aumento en el R 2 del modelo, y el R 2 

ajustado se contrae. Es seguro decir que, estadísticamente, estas variables 
nada explican (aunque conceptualmente tengamos que hacer referencia al 
análisis de párrafos anteriores para entender por qué es así). 

Para asegurar que estos resultados no están generados por peculiarida
des de algún país, 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 gráfica vn . l ) con el fin de que no reflejaran situaciones insó
litas. Estos cuatro puntos representan a gobiernos de Bélgica, Suecia, Gre
cia y el Reino Unido. En el caso de los dos primeros países, los gobiernos 
producen una cantidad extraordinaria de leyes ya que su rango era suma
mente pequeño. En el caso de los dos últimos, la regla fue gobiernos de un 
solo partido, y dos de ellos (compuestos de dos o más gobiernos reales) 
generaron un alto número de leyes importantes. Incluso sin estos casos, 
se conserva la relación negativa entre rango y leyes importantes, aunque se 
pierde la significación estadística. 

Finalmente, los modelos de regresión binomial negativa no alteran en 
ningún sentido las conclusiones de los modelos anteriores. En vista de que 
la interpretación de los coeficientes lineales es más fácil y más intuitiva, y 
dado que las variables de control adicionales no la mejoran, debemos sacar 
conclusiones del modelo 2. Prevengo al lector de que el número parecerá 
"pequeño" puesto que trato con una sola área de legislación. Tendríamos 
que agregar diferentes áreas para encontrar el efecto global. 1 8 

Dado que el coeficiente del logaritmo natural de duración es positivo, 
podemos decir que el efecto de la duración sobre la legislación del gobier
no es doble. Por un lado, la duración tiene un efecto positivo sobre la legis
lación; por el otro, la tasa de producción de leyes se reduce con la duración. 

18 En este agregado tendríamos que repetir la lógica de este análisis, no extrapolar mecá
nicamente los resultados. Por ejemplo, las posiciones de los partidos en el gobierno acerca de 
temas ambientales se deberían considerar con el fin de pronosticar la legislación ambiental, 
no la escala izquierda-derecha usada aquí. 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 los jugadores con veto están muy alejados unos de otros en la di
mensión de política ambiental. De otro modo tendríamos que realizar un análisis multidimen
sional (capítulo vin). 
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Examinemos la importancia política de estos resultados. Los resultados 
empíricos tomados en su conjunto indican que las coaliciones de rango 
grande no son propensas a producir legislación importante, mientras que 
las coaliciones de rango pequeño y los gobiernos de un solo partido pueden 
producir o no tales leyes y decretos. En otras palabras, la estabilidad polí
tica es la característica de las primeras, mientras que la posibilidad de un 
cambio político importante es la característica de las segundas. Así, los re
sultados de esta sección son que, dependiendo de la composición del go
bierno (o de estructuras institucionales que produzcan continuamente ju
gadores con veto únicos o múltiples), podemos obtener estabilidad política 
o bien el potencial para el cambio político, pero no ambas cosas. 1 9 

3. JUGADORES CON VETO Y LEGISLACIÓN INCREMENTAL 

Tras haber establecido la relación entre jugadores con veto, rango y legis
lación importante (falta de estabilidad política), veamos ahora la legislación 
incremental (no importante) y el número total de leyes. Mi expectativa ha 
sido que 

ceteris paribus, leyes importantes y sin importancia deberían variar inversamen

te, debido a limitaciones de tiempo. La cláusula ceteris paribus presupone que 

el parlamento tiene tiempo limitado y lo usa para aprobar legislación (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 sí mismo, 

se deben introducir controles sobre estos factores [Tsebelis, 1995b: 104]. 

En esta sección, la unidad de análisis se convierte en el país en vez del 
gobierno, ya que los datos a nivel de gobierno no están disponibles. 

Ya hemos visto en el capítulo iv el análisis que hace Doering del estable
cimiento de agenda del gobierno en democracias parlamentarias. Doering 
(1995b) ha establecido la importancia del establecimiento de agenda guber-

19 A menos que un gobierno de un solo partido encuentre una tecnología para comprome
ter su credibilidad: nombrando una agencia independiente y asignándole jurisdicción o afir
mando que el statu quo es su propio punto ideal. No voy a analizar las tecnologías de com
promiso, pero el punto final es que los gobiernos pluripartidistas tienen dificultades para 
modificar el statu quo, pero no así los gobiernos de un solo partido (véase análisis sobre tri
butación en el capítulo vni). 
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namental tanto para la cantidad como para la calidad de la legislación pro
ducida en un país. En breves palabras, su argumento es que el control gu
bernamental de la agenda acrecienta el número de proyectos de ley impor
tantes y reduce la inflación legislativa (pocos proyectos de ley pequeños). 

Doering (1995c) se valió de datos legislativos reales para someter a prue
ba sus ideas. Las pruebas no sólo corroboraron su intuición de que el con
trol gubernamental de la agenda reduce la inflación legislativa, sino que 
también eliminan otras explicaciones plausibles (incluyendo el tamaño de 
la población de un país, barreras electorales al ingreso de partidos, núme
ro de partidos en el parlamento y legislación adicional al nivel subnacional) 
a lo largo del camino. Entonces, desde una perspectiva diferente, Doering 
ha llegado a las mismas conclusiones que la teoría de los jugadores con veto: 
conforme aumenta el número de leyes importantes, disminuye la inflación 
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
pítulo 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 índice 
cuantitativo. 

El cuadro vn.3 introduce una serie de variables para cada país: el nú
mero de leyes y decretos importantes (la suma de tales instrumentos legis
lativos para el periodo completo en escrutinio), el número promedio de le
yes por país (del cuadro 18.1 de Doering, 1995a), un número promedio de 
jugadores con veto por país, una medición cualitativa de jugadores con veto, 
así como mi índice de control gubernamental calculado sobre la base de los 
siete indicadores de Doering. 

Es necesaria una explicación de estos datos. Para la variable del núme
ro de leyes por país, Suecia tiene dos números: uno tomado del cuadro 18.1 
de Doering (1995c), mientras que el otro es el número promedio de leyes 
nuevas, que proporciona Ingvar Mattson, del Departamento de Ciencias 
Políticas de la Universidad Lund (Doering, 1995c: 596). Aparentemente, en 
Suecia cuentan cada enmienda como una ley separada. Por lo tanto el nú
mero en el cuadro de Doering, como él lo analiza, aunque técnicamente 
correcto, está inflado por normas comparativas. En cuanto a los jugadores 
con veto, he usado dos variables diferentes. Una proporciona el número 
promedio de jugadores con veto para el periodo que examiné. La otra es 
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CUADRO vn.3. Número de leyes, leyes importantes, jugadores con veto 
y control gubernamental de la agenda legislativa. 

País 

Leyes 
importantes 

(horas de 
trabajo) Leyes/año 

Jugadores 
con veto 
(cual.) 

Jugadores 
con veto 
(núm.) 

Control 
de la 

agenda 
(cual.) 

Control 
de la 

agenda 
(núm.) 

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 
España 3 56 1 1 - 4 0.221 
Finlandia 4 343 3 3.89 - 5 -0 .148 
Francia 8 94 2 1.57 - 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 
Luxemburgo 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 

(56 nuevos) 
2 1.82 - 5 -0.427 

Suiza 3 32 3 4 - 3 -0 .135 

Número de leyes y control cualitativo de la agenda (con signo opuesto) de Doering (1995). 

una medición cualitativa de los jugadores con veto, establecida de la ma
nera siguiente: los países con gobiernos de un solo partido reciben una 
puntuación de 1, los países con una mezcla de uno o dos partidos en el go
bierno reciben una puntuación de 2, y los países con más de dos partidos 
en el gobierno reciben una puntuación de 3. Estas puntuaciones reflejan la 
situación prevaleciente en estos países por un periodo considerablemente 
más largo que los 10 años que hemos estado estudiando hasta aquí. El úni
co país que requiere una explicación adicional es Alemania. El número 3 
refleja el hecho de que, aunque las coaliciones gubernamentales desde co
mienzos de la década de 1950 implican sólo dos partidos, el Bundesrat ha 
estado dominado por una mayoría de la oposición durante periodos impor
tantes. 

El cuadro vn.4 presenta los coeficientes de correlación 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
dro vn.4, parte B), o excluida de los datos por completo (cuadro vn.4, parte C). 



CUADRO VII.4. Correlaciones entre jugadores con veto, 
establecimiento de agenda y legislación. 

Leyes 
importantes Leyes/año 

Jugadores 
con veto 

(cual.) 

Jugadores 
con veto 
(prom.) 

Control 
de la 

agenda 
(cual.) 

Control 
de la 

agenda 
(cuadro 

VI. l) 

A. Suecia incluida con 375 proyectos de ley por año 

Leyes importantes 1.000 
Leyes/año 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 año 

Leyes importantes 1.000 
Leyes/año -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 IV. l) 

C. Suecia excluida 

Leyes importantes 1.000 
Leyes/año -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 

(cuadro iv.l) 
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El lector puede verificar que la correlación entre todas las leyes y las leyes 
importantes es negativa en dos de las tres partes del cuadro, más especial
mente en la que excluye a Suecia. Así, en dos de las tres partes se corrobo
ra la expectativa de correlación negativa entre legislación importante y 
general. 

Sin embargo, son más interesantes las relaciones entre los jugadores 
con veto y el número de leyes, así como la relación entre jugadores con veto 
y control de agenda en manos del gobierno. Los jugadores con veto se corre
lacionaron positivamente con el número de todas las leyes, y negativamen
te con el número 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 inflación legislativa. Por último, el resultado más interesan
te es que el número de jugadores con veto está sumamente correlacionado 
con el control de la agenda (de nueva cuenta, en todas las partes del cua
dro vn.4). 

¿Cómo podemos interpretar estos resultados? Creo que la correlación 
positiva de los jugadores con veto y la falta de control de la agenda con el 
número total de leyes y la correlación negativa de las mismas variables con 
el número de leyes importantes apuntan hacia una diferencia en el concep
to mismo de "ley" entre países. Las "leyes" en países con muchos jugadores 
con veto y control gubernamental bajo de la agenda producen cambios in
creméntales del statu quo, mientras que en países con pocos jugadores con 
veto y un importante control gubernamental de la agenda, producen cam
bios completos y generales. 

Pero, ¿por qué está correlacionada la falta de establecimiento de agen
da de parte del gobierno con el número de jugadores con veto? El lector de
berá volver a consultar la gráfica 1 en la Introducción, 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 
quo es más pequeño, y de este modo el control de la agenda pierde impor
tancia. ¿Y estos resultados apoyan dicha suposición? La respuesta a esta 
pregunta es negativa, ya que los indicadores de Doering (1995a, b, c) se re
fieren a la estructura institucional de estos países, no a la frecuencia con la 
que gobiernos específicos aplican tales medidas de control de agenda (en 
la medida en que existan). 

¿Hay algún argumento diferente para la correlación entre jugadores con 
veto y control gubernamental de la agenda? De hecho, ¿es una relación coin-
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cidental o una causal? Se pueden plantear varios argumentos de que no es 
una mera correlación. En tanto que es difícil 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 a juga
dores con veto. En países con un poderoso control gubernamental de la 
agenda, las negociaciones de partido para gobiernos de coalición termina
rán en un gobierno de minoría o en un gobierno con escasos jugadores con 
veto. A la inversa, en países sin control gubernamental de la agenda, los par
tidos formarán coaliciones de gobierno de tamaño 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 impor tantes piezas de legislación requeridas para el 
control de la agenda. Este argumento considera el control de la agenda 
como una colección de piezas importantes de legislación. En consecuen
cia, esperamos no verla en países'con muchos jugadores con veto. Final
mente, se puede plantear un tercer argumento: los jugadores con veto y el 
control de agenda tienen orígenes comunes. Los mismos factores socioló
gicos e históricos que fragmentan a un país en muchos partidos competi
dores (ninguno de los cuales tiene una mayoría) hacen a estos partidos lo 
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 legislación. 

¿Cuál de las tres explicaciones está más cerca de la verdad? Esta es una 
pregunta central para investigaciones futuras. Con el fin de abordar esta in
terrogante, tendríamos que recabar datos sobre la adopción (y el posible 
rechazo) de los diferentes mecanismos de control de agenda y analizarlos 
en relación con los gobiernos que los producen. En otras palabras, tendría
mos que duplicar este estudio con control de la agenda como el tema de 
estudio. 

Por último, ¿qué hay acerca del uso real de las mediciones de control de 
la agenda por parte de diferentes gobiernos? La expectativa que se presentó 
en este libro (gráfica l) es que más jugadores con veto reducen la importan
cia del control de agenda; en consecuencia, los gobiernos con más jugadores 
con veto harán menos uso de tales medidas. ¿Hay alguna prueba empírica 
que respalde esta expectativa? De nueva cuenta, la referencia se encuentra 
en el libro de Doering, quien más recientemente ha ampliado su investiga
ción para incluir el uso real de mediciones de control de la agenda. Doering 
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(próxima publicación) examina unas 500 piezas de legislación de 18 países 
de Europa Occidental con gobiernos pluripartidistas (ya sea mayoría o mi
noría) 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%). 2 0 

4. CONCLUSIONES 

He presentado las implicaciones de la teoría de los jugadores con veto cuan
do los partidos están localizados en un espacio unidimensional y he anali
zado datos sobre piezas importantes de legislación en 16 países de Europa 
Occidental. Todas las expectativas relevantes de la teoría presentada en la 
introducción y en el capítulo i fueron corroboradas por los datos: el núme
ro de leyes importantes varía inversamente al rango de los gobiernos que 
las producen y en proporción directa a la diferencia entre posiciones ideo
lógicas del gobierno actual y el anterior. La duración del gobierno aumen
ta el número de leyes importantes, pero con rendimientos decrecientes. Ade
más, los residuos de la relación anterior son heteroesquedásticos y varían 
inversamente al rango de las coaliciones de gobierno. La razón de esta 
relación es que un rango amplio es una condición suficiente (aunque no ne
cesaria) para la ausencia de legislación importante. 

El número de jugadores con veto está correlacionado positivamente con 
el número de piezas generales de legislación en un país. Esto genera la ex
pectativa de que el concepto mismo de "ley" difiera de un país a otro, y los 
países con un gran número de jugadores con veto aplican más legislación 
incremental. La relación positiva entre los jugadores con veto y las piezas 
totales de legislación y la relación negativa entre jugadores con veto y pie
zas importantes implica una relación negativa general entre número total 
de leyes y piezas importantes de legislación. 

La conclusión de este análisis es que ahora se ha establecido el eslabón 
empírico perdido entre jugadores con veto y una serie de características im
portantes de los sistemas parlamentarios. Muchos jugadores con veto con 
grandes distancias ideológicas entre ellos significan que la legislación sólo 
puede ser incremental. Si ocurre un choque exógeno, un gobierno con mu
chos jugadores con veto con grandes distancias ideológicas entre ellos no 
puede resolver la situación y no puede estar de acuerdo con las políticas ne-

2 0 Cálculos nuevos de Doering (próxima publicación), cuadro 9. 
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cesarías (excepto si la opinión pública es unánime al respecto). Finalmen
te, la relación entre jugadores con veto y control de la agenda que identi
ficamos aquí, junto con la relación entre control de la agenda y poder 
ejecutivo que se identificó en el capítulo iv, nos llevan a la conclusión de 
que muchos jugadores con veto afectan la relación entre gobierno y parla
mento en países de Europa Occidental. Muchos jugadores con veto están 
correlacionados con falta de control de la agenda institucional por parte del 
gobierno, y la falta de control de la agenda significa gobiernos más débiles 
y parlamentos más fuertes. Las razones de la relación entre jugadores con 
veto y control de la agenda por parte del gobierno tienen que ser investi
gadas más 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 número de jugadores con veto 
pues el conjunto ganador del statu quo se contrae (y la estabilidad política 
por lo tanto se incrementa). 



VIII . P O L Í T I C A S M A C R O E C O N Ó M I C A S 

EN ESTE capítulo veremos temas tales como déficits, presupuestos, inflación 
y crecimiento. Un título más apropiado habría sido "resultados macroeco-
nómicos". La razón es que los fenómenos que se estudian en este capítulo 
son el resultado no sólo de elecciones gubernamentales conscientes (como 
políticas ambientales o laborales), sino también de una serie de otros fac
tores que escapan del control de los gobiernos nacionales. Por ejemplo, en 
condiciones específicas las políticas sobre desempleo decididas por un go
bierno anterior podrían pesar sobre el presupuesto de un país, aumentar el 
déficit, elevar la inflación, etc., sin ninguna acción por parte del gobierno 
en el poder. De modo similar, un choque exógeno como un cambio del pre
cio del petróleo puede ejercer un impacto sobre el desempleo sin la inter
vención de ninguna decisión gubernamental específica. 

En tanto que en el capítulo anterior logramos concentrarnos en la crea
ción de leyes por parte del gobierno y pasamos por alto los resultados es
pecíficos, aquí haremos lo contrario. Consideraremos los resultados direc
tamente, y trataremos de inferir el efecto de decisiones políticas específicas 
(instrumentos) al introducir una serie de variables de control para eliminar 
tanto "ruido" como sea posible. 

En este capítulo hay dos resultados importantes de la teoría de los juga
dores con veto como se presentó en las dos partes anteriores. Primero, que 
la estabilidad política no se refiere únicamente a la legislación sino también 
a los resultados (estados del mundo). Segundo, que la teoría de los jugado
res con veto permite investigar no sólo los fenómenos unidimensionales, 
sino también los multidimensionales. De hecho, aunque la mayoría de los 
estudios a los que se hace referencia en este capítulo son, de hecho, pruebas 
empíricas de una sola dimensión de la teoría de los jugadores con veto, un 
fenómeno particular que estudiaremos en este capítulo, la estructura de los 
presupuestos, es multidimensional. Así, en este capítulo se ofrece una me
todología para la comprobación empírica de los modelos multidimensiona
les. Esta metodología se puede usar en el estudio de los fenómenos que no 
pueden reducirse a una sola dimensión. 

2 3 9 
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Este capítulo se basa en bibliografía existente, y se dividirá en tres par
tes. La primera se concentra en los déficits presupuestarios. La segunda y 
más larga aborda la composición de los presupuestos. La última revisa los 
efectos de los jugadores con veto sobre crecimiento, tributación e inflación. 

1. ACCIÓN COLECTIVA VERSUS EXPLICACIÓN DE INERCIA 

DE LOS DÉFICITS PRESUPUESTARIOS 

A finales de la década de 1 9 7 0 y a lo largo de la década de 1 9 8 0 casi todos 
los países de la OCDE empezaron a tratar de reducir los déficits presupuesta
rios generados por sacudidas en los precios del petróleo. Algunos de ellos es
tabilizaron sus políticas y redujeron sus déficits más pronto que otros. La bi
bliografía sobre macroeconomía estudió la estabilización y produjo una serie 
de explicaciones que clasificaré en dos enfoques principales. El primero (que 
denomino "acción colectiva") argumenta que cuantos más partidos partici
pen en el gobierno, mayores serán 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 único 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 núme
ro de asociados gubernamentales tiene más dificultades para cambiar (redu
cir) el tamaño del déficit y estabilizarlo. Es interesante observar que el pri
mer enfoque hace pronósticos más claros que el segundo: de acuerdo con 
la acción colectiva, más socios en el gobierno implica déficits (y deuda) más 
altos, y menos socios implica déficits y deuda más bajos; sin embargo, la iner
cia espera que haya más 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 empíricas de las dos teorías son 
idénticas, y a veces los investigadores no prestan atención a las diferencias 
teóricas subyacentes. 

1.1. Enfoque de acción colectiva 

La idea clave en la bibliografía sobre acción colectiva es el problema del 
fondo común. La esencia del problema del fondo común es que en un go
bierno de creación de política descentralizada, donde cada ministro que 
gasta sólo 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 
sólo una parte del costo de elevar el gasto sobre sus propios bienes, todos 
los grupos tienen un incentivo para gastar más de lo óptimo a fin de apro
piarse de más recursos por sus beneficios. Así, la racionalidad individual 
conduce a una irracionalidad colectiva, donde el déficit presupuestario re
sultante es radicalmente distinto de la solución cooperativa. En suma, la bi
bliografía sobre acción colectiva argumenta que cuanto más dispersa esté 
la autoridad de toma de decisiones, mayor será el déficit presupuestario. La 
solución 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 acción colectiva ha recibido cierto apoyo empírico. Por 
ejemplo, en un estudio de panel que incluyó 20 países de la OCDE de 1960 
a 1995, Perotti y Kontopoulos (1998) descubrieron que el gasto guberna
mental y la deuda pública son significativamente más altos en países don
de hay más socios de coalición y ministros que gastan en el gobierno. Rou-
bini y Sachs (1989b) argumentan que los gobiernos de coalición tendrán un 
sesgo hacia niveles más altos de gasto gubernamental, en relación con go
biernos de partido mayoritario. Además, la idea del problema de la bolsa 
común también se ha estudiado extensamente en procedimientos presu
puestarios. Por ejemplo, la evidencia empírica en von Hagen y Harden 
(1995) y Hallerberg y von Hagen (1999) sugiere que los países en los cua
les las autoridades en toma de decisiones presupuestarias están centraliza
das son menos propensos a sufrir déficits presupuestarios. 

1.2. Enfoque de inercia política 

A diferencia del enfoque de acción colectiva, que se basa en el dilema del 
prisionero de n-personas, el enfoque de inercia política 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
lización retrasada, y demostraron la dificultad para llegar a una decisión 
colectiva a fin de implementar ajustes fiscales debidos al desacuerdo entre 
diferentes grupos sociales acerca de cómo distribuir la carga fiscal. Spolaore 
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Este capítulo se basa en bibliografía existente, y se dividirá en tres par
tes. La primera se concentra en los déficits presupuestarios. La segunda y 
más larga aborda la composición de los presupuestos. La última revisa los 
efectos de los jugadores con veto sobre crecimiento, tributación e inflación. 

1. ACCIÓN COLECTD/A VERSUS EXPLICACIÓN DE INERCIA 

DE LOS DÉFICITS PRESUPUESTARIOS 

A finales de la década de 1970 y a lo largo de la década de 1980 casi todos 
los países de la OCDE empezaron a tratar de reducir los déficits presupuesta
rios generados por sacudidas en los precios del petróleo. Algunos de ellos es
tabilizaron sus políticas y redujeron sus déficits más pronto que otros. La bi
bliografía sobre macroeconomía estudió la estabilización y produjo una serie 
de explicaciones que clasificaré en dos enfoques principales. El primero (que 
denomino "acción colectiva") argumenta que cuantos más partidos partici
pen en el gobierno, mayores serán 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 único 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 núme
ro de asociados gubernamentales tiene más dificultades para cambiar (redu
cir) el tamaño del déficit y estabilizarlo. Es interesante observar que el pri
mer enfoque hace pronósticos más claros que el segundo: de acuerdo con 
la acción colectiva, más socios en el gobierno implica déficits (y deuda) más 
altos, y menos socios implica déficits y deuda más bajos; sin embargo, la iner
cia espera que haya más 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 empíricas de las dos teorías son 
idénticas, y a veces los investigadores no prestan atención a las diferencias 
teóricas subyacentes. 

Enfoque de acción colectiva 

La idea clave en la bibliografía sobre acción colectiva es el problema del 
fondo común. La esencia del problema del fondo común es que en un go
bierno de creación de política descentralizada, donde cada ministro que 
gasta sólo 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 
sólo una parte del costo de elevar el gasto sobre sus propios bienes, todos 
los grupos tienen un incentivo para gastar más de lo óptimo a fin de apro
piarse de más recursos por sus beneficios. Así, la racionalidad individual 
conduce a una irracionalidad colectiva, donde el déficit presupuestario re
sultante es radicalmente distinto de la solución cooperativa. En suma, la bi
bliografía sobre acción colectiva argumenta que cuanto más dispersa esté 
la autoridad de toma de decisiones, mayor será el déficit presupuestario. La 
solución 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 acción colectiva ha recibido cierto apoyo empírico. Por 
ejemplo, en un estudio de panel que incluyó 20 países de la OCDE de 1960 
a 1995, Perotti y Kontopoulos (1998) descubrieron que el gasto guberna
mental y la deuda pública son significativamente más altos en países don
de hay más socios de coalición y ministros que gastan en el gobierno. Rou-
bini y Sachs (1989b) argumentan que los gobiernos de coalición tendrán un 
sesgo hacia niveles más altos de gasto gubernamental, en relación con go
biernos de partido mayoritario. Además, la idea del problema de la bolsa 
común también se ha estudiado extensamente en procedimientos presu
puestarios. Por ejemplo, la evidencia empírica en von Hagen y Harden 
(1995) y Hallerberg y von Hagen (1999) sugiere que los países en los cua
les las autoridades en toma de decisiones presupuestarias están centraliza
das son menos propensos a sufrir déficits presupuestarios. 

1.2. Enfoque de inercia política 

A diferencia del enfoque de acción colectiva, que se basa en el dilema del 
prisionero de n-personas, el enfoque de inercia política 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
lización retrasada, y demostraron la dificultad para llegar a una decisión 
colectiva a fin de implementar ajustes fiscales debidos al desacuerdo entre 
diferentes grupos sociales acerca de cómo distribuir la carga fiscal. Spolaore 
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(1993) extendió el modelo de guerra de desgaste al gobierno de coalición y 
mostró que un gobierno de coalición es más propenso a retrasar el ajuste 
fiscal que un gobierno de un solo partido. La razón fundamental es que a 
diferencia del partido en el poder en un gobierno de un solo partido, que 
puede fácilmente desplazar los costos a miembros externos, los partidos go
bernantes en un gobierno de coalición muy probablemente estarán en des
acuerdo o vetarán cualquier política fiscal que vaya en contra de los intere
ses de sus votantes. Así, el enfoque de inercia política argumenta que los 
retrasos en el ajuste o la eliminación de déficits existentes podrían ser resul
tado de luchas entre socios de la coalición (o los grupos sociales a los que 
representan) acerca de quién soportará 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 creación de política, 
lo cual, a su vez, retrasa la implantación de políticas dirigidas a eliminar el 
déficit presupuestario. Además, pronostica que la estabilización retrasada 
y los déficits prolongados suelen ocurrir más en sistemas sociopolíticos frag
mentados y polarizados. 

La evidencia empírica en favor del enfoque de inercia política es fuerte, 
pero de ninguna manera unánime. Roubini y Sachs (1989a) descubrieron 
que los déficits grandes están asociados positivamente con gobiernos débiles 
en países de la OCDE. Cosetti y Roubini (1993) y Alesina y Perotti (1995) expan
den el modelo de estructura de Roubini y Sachs y confirman sus resultados. 

Respecto a la política estadounidense, Poterba (1994) y Alt y Lowry (1994) 
presentaron pruebas del efecto de los gobiernos divididos en los estados. 
Consideraron la respuesta política a los choques fiscales y descubrieron que 
el ajuste es más lento en estados con control dividido que en estados con 
control unificado. Sus resultados son notablemente similares (en espíritu) 
a los de Roubini y Sachs en economías de la OCDE: en ambos casos, los go
biernos de coalición o los divididos no crean déficits presupuestarios, sino 
que retrasan el ajuste a los choques. Krause (2000) se concentra en el de
sempeño fiscal de los Estados Unidos. Descubre que el grado de divergencia 
política ideológica entre instituciones políticas (el presidente, la Cámara y 
el Senado) desempeña 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 empírica que contradice los resulta
dos de Roubini y Sachs. Por ejemplo, Edin y Ohlsson (1991) sólo encontra
ron una relación positiva entre deudas públicas y gobiernos minoritarios. 
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Además, 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 gobierno y el ni
vel de gasto gubernamental no están relacionados con el índice de Roubi
ni y Sachs de dispersión del poder, ni con su variante como lo sugieren Edin 
y Ohlsson. 

Dado que el conjunto de países que ha estudiado la bibliografía de ac
ción colectiva y de estabilización apuntaba a reducir los déficits presupues
tarios, los resultados empíricos de ambos enfoques teóricos fueron idén
ticos. Sin embargo, un estudio part icular logró producir un resultado 
empírico que contradice a la bibliografía de acción colectiva. Robert Fran-
zese (2002), quien cubrió 21 países durante 35 años, llegó a la conclusión 
de que múltiples jugadores con veto retrasan los cambios a déficits presu
puestarios ya fuese que éstos fueran altos (en países como Italia) o bajos 
(en países como Alemania y Suiza). Dado el alcance del análisis de Franze-
se, lo analizaré más a fondo. Primero, Franzese somete a prueba siete di
ferentes teorías político-económicas de la deuda pública. Segundo, opera-
cionaliza las variables de los jugadores con veto en una forma precisa y de 
acuerdo con lo que he escrito en este libro. Tercero, produce un resultado 
de importancia particular, que se describe a continuación. 

A. Diferentes teorías político-económicas. Franzese presenta las siguien
tes teorías: 

1. Teorías de la composición del gobierno y la estabilización retrasada. 
En estas teorías incluye dos variaciones diferentes: la teoría de la "in
fluencia", según la cual los partidos en el gobierno ejercen una influen
cia proporcional a su tamaño, y las teorías 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 político presupuestarios electorales y partidarios. 
4. La manipulación estratégica de la deuda para alterar políticas guber

namentales futuras. 
5. La multiplicidad de grupos de votantes y políticas distributivas. 
6. Las complejidades de la estructura tributaria y votantes fiscalmente 

afectados. 
7. La autonomía del banco central y la reducción del financiamiento de 

la deuda. 
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La razón de este claro resultado es que mi modelo es más general que 
otras explicaciones que compiten con él, como influencia, negociaciones o 
jurisdicciones exclusivas de ministros. De hecho, cada una de estas teorías 
impone restricciones adicionales y llega a pronósticos más claros que los 
jugadores con veto (véase la Introducción). 

B. Operacionalización de los jugadores con veto. Aunque gran parte de 
la bibliografía trata de gobiernos minoritarios en forma idiosincrásica (al
gunos como variable falsa [Edin y Ohlsson, 1991; Haan y Sturm, 1997], 

Dado que estas teorías no vienen en pareja, es decir, ninguna se puede 
expresar como restricción de la otra poniendo algunos de los coeficientes 
en cero, Franzese usa pruebas-J (Davidson y MacKinnon, 1981) para com
parar su poder de pronóstico. 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 pronósticos Z en el cálculo de la segunda Z = g(Y, 
Z,*). Si el coeficiente de Z es no significativo, entonces la segunda hipótesis 
abarca la primera: no hay información importante adicional cubierta por la 
primera hipótesis. El procedimiento se repite invirtiendo las dos teorías. Es 
posible que ambas abarquen una a otra, o que ninguna de ellas abarque la 
otra. Así, la única prueba concluyente es cuando una de ellas abarca la otra 
pero no viceversa. Dado que las teorías que Franzese somete a prueba ana
lizan aspectos completamente diferentes de los déficits presupuestarios, ve
mos que el resultado comparativo más 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 teorías 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 teórico, los datos no niegan que la concepción del 

veto-actor del modelo de gobierno débil abarque la concepción de la influencia, 

pero fácilmente pueden rechazar lo contrario de que la concepción de influen

cia abarca la concepción del veto-actor. Además, si alguien lee a lo largo de las 

dos primeras columnas, la concepción del veto-actor se niega con más 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 concepción del veto-actor de Tsebelis (1995) de 

fraccionalización y polarización c laramente domina la concepción de in

fluencia. 



POLÍTICAS MACROECONÓMICAS 245 

algunos como un caso peor de gobiernos de coalición [Roubini y Sachs, 
1989a, 1989b]), Franzese aplica el número o la distancia de diferentes ju
gadores con veto en una sola dimensión como sus variables independien
tes. Como resultado, su análisis es congruente con los argumentos de este 
libro, y sus resultados corroboran la teoría de los jugadores con veto. 

C. Efectos de "fraccionalización"y "polarización". Éstos son los nombres 
que Franzese da al número de jugadores con veto y al rango de la coalición 
de gobierno (en una sola dimensión). Franzese sometió a prueba ambas va
riables al mismo tiempo y descubrió que el ajuste del déficit es una función 
negativa del número de jugadores con veto, pero no depende del rango de 
coaliciones de gobierno. Dado que las dos variables están correlacionadas, 
posiblemente cada una de ellas sería significativa si se sometiera a prueba 
por sí sola. También puede ser que el fenómeno subyacente sea multidi
mensional (en este caso el número de jugadores con veto puede ser un me
jor sustituto que el rango de una coalición en una sola dimensión). 

Pero el resultado más interesante es que cuando se somete a prueba el 
monto de un déficit como función del monto de la deuda (que de hecho no 
es más que déficits acumulados), el investigador saca la conclusión de que 
"la desviación estándar se eleva en una fraccionalización centrada en la me
dia (es decir, = + 1.2 partidos, desde 1.5 hasta 2.7), aumenta los déficits 
0.2% de PIB a deuda promedio, pero el mismo aumento en NdP [número de 
partidos] induce un 0.2% de reducción del déficit del PIB a deuda baja y 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 más efectivamente, ya sea que esto signifique que los 
déficits continuarán siendo altos (en países como Italia) o bajos (en países 
como Suiza). Este resultado es prueba en contra de las teorías de acción 
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 difícil encontrar experimentos 
cruciales entre los dos enfoques, de modo que el estudio de Franzese es el 
único con este atributo adicional. 

En tanto que la bibliografía anterior se concentra exclusivamente en el 
monto del déficit (con la excepción de Alesina y Perotti, 1995), nos pode
mos concentrar, en vez de ello, en la composición del presupuesto y en ver 
cómo son financiadas diferentes partidas en función de la composición del 
gobierno. Dedicaré la mayor parte de este capítulo a este punto, dado que 
la composición de los presupuestos es por definición un fenómeno 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 año al 
siguiente a un ritmo más lento conforme aumentan el tamaño de las coali
ciones de gobierno y sus distancias ideológicas. Siguiendo este argumento, 
Bawn (1999b) se concentró en partidas específicas en el presupuesto de la 
República Federal de Alemania desde 1961 a 1989. La investigadora anali
zó el presupuesto en categorías de dos dígitos, y a partir de estas categorías 
identificó partidas favorecidas por el SPD y el CDU-CSU. En la primera cate
goría incluyó gastos en subvenciones y préstamos educacionales, educación 
profesional, educación en arte y cultura, política de mercado laboral, de
portes, medio ambiente, servicio a la comunidad municipal, renovación 
urbana, minería y manufacturas, y ayuda para Alemania Oriental. En la 
segunda, Bawn incluyó defensa, investigación y desarrollo no universitario, 
vivienda, mejoramiento en estructura agrícola, inversiones en infraestruc
tura, caminos, ríos y puertos, aviación y marina (las últimas partidas, sobre 
el fundamento de que son partidas de prebenda política de infraestructu
ra/negocios). La investigadora identificó también una serie de partidas am
biguas, pero éstas no afectaron su análisis. 

Se suponía que el Partido Liberal quería minimizar el gasto a través de 
este análisis. 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 CDU-CSU las preferencias fluctua
ron desde liberales (bajas) hasta socialistas (medias) a democratacristianos 
(altas). El análisis de Bawn identificó el rango de cada uno de los gobier
nos de coalición así como las partidas para las cuales era de esperar un au
mento o disminución en el presupuesto con un cambio del gobierno. Por 
ejemplo, cuando el SPD penetra en el gobierno en 1966, sustituyendo a los 
liberales, se espera que las partidas presupuestarias en la lista del SPD au
menten debido a que el país pasa de una coalición que desea un gasto bajo 
en estas partidas a una coalición que requiera gasto elevado. Por el contra
rio, cuando la coalición SPD-CDU-CSU es sustituida en 1969 por la coalición 
SPD-Liberal, no se espera ningún cambio en las partidas presupuestarias 
del SPD (a pesar de que el SPD controla ahora la cancillería). Bawn forma 
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una serie de expectativas sobre la base de este análisis de jugadores con veto 
en una sola dimensión. Varios de ellos son contrarios a su intuición. Todas 
sus expectativas son corroboradas en sus análisis empíricos. 

Kónig y Tróger (2001) duplican esencialmente los resultados de Bawn 
para un periodo más 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 palabra y estiman que están deseosos de gastar en algunas partidas pre
supuestarias. Sin embargo, el análisis de Bawn y el de Kónig y Tróger cu
bren sólo un país, y a través de una sagaz selección de partidas presupues
tarias reducen el espacio político a una sola dimensión. Tal elección es 
imposible cuando consideramos todas las partidas presupuestarias. Tsebe-
lis y Chang (2002) consideraron este problema. 

Para Tsebelis y Chang (de aquí en adelante TC), la composición 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 más alto o más bajo del 
mismo en alguna área; por ejemplo, acrecentando el presupuesto de defen
sa o desplazando el gasto de defensa a educación. La segunda es automá
tica, en el sentido de que la legislación existente (ya sea introducida por el 
gobierno actual o por los anteriores) tiene consecuencias económicas: acre
centar el desempleo afecta la composición del presupuesto debido a estipu
laciones específicas en la legislación de seguridad social. Por supuesto, el 
monto del cambio presupuestario dependerá de las estipulaciones específi
cas de la legislación en cada país. 

Con el fin de diferenciar entre el cambio estructural de presupuestos de
liberado y el automático, TC incluyen una serie de variables de control en 
su estudio. Primero, incluyen inflación, desempleo, porcentaje de población 
dependiente (individuos mayores de 65 años) e índices 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 país falsas, ya que la legislación en un país puede proporcionar 
diferentes soluciones y tiene diferentes efectos sobre el presupuesto de la 
nación. Su resultado básico es que el cambio deliberado en la estructura de 
los presupuestos (es decir, gasto gubernamental) en países industrializados 
avanzados depende de la composición de los gobiernos y la distancia ideo
lógica entre el gobierno anterior y el actual. Específicamente, cuanto más 
diversa sea la coalición gubernamental (cuanto mayores sean las distancias 
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ideológicas entre los partidos), menos cambio ocurrirá en la estructura de 
los presupuestos. Por añadidura, cuanto mayor sea la alternación, más im
portante será el cambio en la estructura. Estos resultados son congruentes 
con los resultados del capítulo 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 ideológi
cas" y la "alternación" de jugadores con veto en un espacio bidimensional. 

Según la proposición 1.4 (y tal como se indica en la gráfica 1.7), si el nú
cleo de unanimidad de un sistema político contiene el núcleo de unanimi
dad de otro sistema político, los cambios en el statu quo serán más difíciles 
en el primer caso que en el segundo. Además, dado que los presupuestos 
son determinados por el gobierno en funciones, es fácil identificar la posi
ción del statu quo en lo que se refiere a los presupuestos. Para el problema 
que nos ocupa, entonces, TC lograron someter a prueba si la posibilidad de 
cambio es una función de la posición del statu quo. De hecho, cuanto más 
lejos esté ubicado el statu quo de las preferencias de los jugadores con veto, 
más podrán 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 países industrializados avanza
dos. El presupuesto de cada país asigna recursos a una serie de áreas, 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 tamaño) asignados a diferentes jurisdicciones: (ai, a2, ... , a n ) . Cada 
año hay una diferente asignación 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 composición de los presupuestos de dos años sucesivos. 

TC sometieron a prueba si las diferencias en la composición anual de 
los presupuestos de cada país eran una función decreciente de las distan
cias ideológicas de los jugadores con veto existentes (DI), y una función cre
ciente de la distancia ideológica entre gobiernos sucesivos, que en el capí
tulo vil denominamos "alternación" (A). Obsérvese que DI es la extensión 
multidimensional de lo que en el capítulo anterior denominamos "rango". 

La razón por la que TC usan características gubernamentales actuales 
en vez de las características del gobierno en el poder el año anterior (el cual 
votó el presupuesto) es que, según la bibliografía, 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 países 
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de la Unión 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
ría de los países de la UE 1 pueden bloquear el desembolso o imponer lí
mites al efectivo. También tienen el poder de asignar fondos para ser trans
feridos entre capítulos, y el desembolso del presupuesto en la etapa de 
implantación tiene que estar sujeto a la aprobación de los ministros de fi
nanzas. Segundo, hay un conjunto de reglas formales que permiten a los 
gobiernos tratar con gastos inesperados y cambios súbitos en las rentas pú
blicas. En particular, 11 de 15 Estados de la Unión Europea otorgan a los 
gobiernos el poder para emprender acciones necesarias si se topan con cam
bios fiscales inesperados. Por ejemplo, Dinamarca requiere acción 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 mayoría de los países de la Unión Europea (con excepción de 
Finlandia, Grecia y Luxemburgo) permiten llevar un saldo anterior de fon
dos al presupuesto del año siguiente. Hallerberg, Strauch y von Hagen 
(2001) observan también que el grado de discreción gubernamental sobre 
el presupuesto corriente puede ser muy sustancial: en teoría, el Reino Uni
do sencillamente permite que 100% de fondos no gastados se pasen al año 
siguiente. 

Los resultados de Hallerberg, Strauch y von Hagen son duplicados en 
sistemas presidenciales. En el estudio de la política presupuestaria de go
biernos estatales en los Estados Unidos, Alt y Lowry (1994) y Poterba (1994) 
sugieren que es el gobierno actual quien determina la formación final de la 
asignación 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 decisión del presupuesto de modo que se puedan 
evitar los déficits inesperados. Específicamente, Poterba sugiere que muchas 
constituciones estatales impiden que los gobiernos estatales incurran en dé
ficits, y los estados también varían en cuanto a las políticas que están dis
ponibles para eliminar un déficit y satisfacer reglas de presupuesto equili
brado. Por ejemplo, algunos estados tienen permitido tomar prestado y 
cerrar el vacío presupuestario actual. Algunos estados también pueden sa
car fondos de sus balances generales para cubrir déficits presupuestarios. 

1 Esto sucede en 11 de 15 países de la Unión Europea. Las excepciones son Finlandia, Ho
landa, España y 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 podrían influir en la 
política fiscal, y algunas de las leyes anulan explícitamente los gastos sin 
fondos. 2 Por lo tanto, en el estudio de TC cada gobierno es considerado res
ponsable por el presupuesto realizado durante el año 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 país en particular se catalogan 
en nueve categorías principales: servicio público general, defensa, educa
ción, salubridad, seguridad y bienestar social, vivienda y comodidades co
munitarias, otras comodidades comunitarias y sociales, servicios económi
cos y otros. 

Las variables independientes se construyeron exactamente igual que en 
el capítulo anterior. Además de los datos concernientes a la primera dimen
sión, TC usaron asimismo una segunda dimensión de Laver y Hunt (1992), 
quienes calificaron los partidos sobre la base de sus "relaciones amigables 
pro o anti URSS". Obsérvese que esta dimensión es diferente de la dimen
sión de izquierda-derecha. De hecho, la correlación por pareja entre las dis
tancias ideológicas basadas en estas dos dimensiones en el conjunto de da
tos está sólo ligeramente por encima de 0.5. Sin embargo, los partidos que 
tienen puntuaciones altas en esta segunda dimensión son partidos de iz
quierda. 3 

2 En realidad, TC sometieron a prueba los gobiernos del año en curso y del anterior y no 
encontraron ninguna asociación 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. 

3 Algunos ejemplos del conjunto de datos de TC: en 1988, cuando el gabinete Schluter de 
Dinamarca experimentó una reforma del gobierno: de una coalición de conservadores, libera
les y centro demócratas a una coalición de conservadores, liberales y liberales radicales, TC 
encuentran que el rango ideológico en el segundo índice cambia de 1.6 a 5, mientras que el 
rango ideológico en el primer índice sólo cambia de 5.6 a 4.9. De modo similar, en Australia 
en 1983 cuando el gabinete Fraser (que consistía en el Partido Nacional y el Partido Liberal) 
fue sustituido por el gabinete Hawke (el Partido Laborista), la posición ideológica del gobier
no en el segundo índice cambió de 12.59 a 7.29, mientras que la posición ideológica en el pri
mer índice sólo cambió de 14.86 a 10.10. 
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2.1. La "distancia ideológica" bidimensional 
y las variables de "alternación" 

Basándonos en la proposición 1.4, necesitamos saber si el núcleo de unani
midad de un gobierno está incluido en el núcleo de unanimidad de otro. En 
una sola dimensión, ésta es una tarea sencilla: comparamos la longitud del 
núcleo de las dos coaliciones (el "rango", como lo hicimos en el capítulo vil). 
En dos o más dimensiones, en cambio, no es posible una medición tan di
recta. Por ejemplo, no es verdad que si el núcleo de unanimidad de la coali
ción A cubre un área más grande que el núcleo de unanimidad de la coalición 
B, entonces A necesariamente incluye a B (es decir, el criterio pertinente de 
acuerdo con la gráfica 1.6). Por ejemplo, si una coalición tiene dos miem
bros distantes (lo que por definición significa que su núcleo de unanimidad 
es una línea recta y por lo tanto cubre un área de cero), puede tomar deci
siones más fácilmente que una coalición con tres miembros ubicados cer
ca unos de otros (lo cual cubre un área pequeña pero positiva). Como re
sultado, TC aproximaron las distancias ideológicas de diferentes coaliciones 
en dos dimensiones usando su rango en cada dimensión y calculando su 
promedio. Para alternación, la selección del indicador fue más fácil porque 
se conocía la posición del punto medio del rango en cada dimensión, de 
modo que la distancia entre dos gobiernos se pudo calcular mediante el teo
rema de Pitágoras. 4 Obsérvese que esta fórmula produce distancias positi
vas, ya sea que el gobierno sucesor esté a la izquierda o a la derecha del 
predecesor en la primera dimensión, o de sus posiciones relativas en la se
gunda dimensión. 

Es interesante comparar este enfoque con el que se empleó en el capí
tulo vil. Allí el problema era unidimensional, y como resultado fue posible 
calcular exactamente el rango y la alternación. Aquí el problema es multi
dimensional, la distancia ideológica (el equivalente en rango) se calcula por 
aproximación. De hecho, hay varias mediciones posibles de la variable, y 
ninguna capta la información que la proposición 1.4 requiere exactamente. 
Aunque es más probable que una configuración de jugadores con veto con 
una puntuación DI más alta (calculada por TC) incluirá una con puntua
ción DI más pequeña, no se garantiza la inclusión. Por lo tanto, de acuerdo 
con mi enfoque, múltiples dimensiones no conducen al "caos" como en la 
bibliografía de elección social, sino a un modelo más complicado que conser-

4 A12 = JA\2 + A 2 2 , donde A| y A2 son alternación en la primera y la segunda dimensiones. 
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va las intuiciones unidimensionales, justo como los jugadores con veto co
lectivos en el capítulo n llevaron a un análisis más complicado que se pue
de aproximar muy bien mediante el análisis del capítulo I. 

La primera prueba que realizaron TC fue en busca de efectos negativos 
de distancias ideológicas sobre el cambio de presupuestos, junto con resul
tados heteroesquedásticos (varianza elevada asociada con distancias ideo
lógicas bajas). Usaron regresión heteroesquedástica multiplicativa (como 
en el capítulo vil) y estimaron dos modelos: el primero incluía distancia 
ideológica, y la variable dependiente retrasada (tomando en cuenta el com
ponente del tiempo) para el valor esperado de la distancia del presupuesto, 
y la distancia ideológica para el término de error. Como resulta evidente en 
el cuadro vin.l, la distancia ideológica tiene un coeficiente negativo tanto 
para el valor esperado de la distancia presupuestaria como para el término 
de error como se pronosticó. El segundo modelo incluyó las mismas varia
bles con excepción de la distancia ideológica (en ambas ecuaciones). Una 
prueba de razón 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 automáticas: primero, 
agregaron (diferencias en) desempleo, crecimiento, inflación y el monto de 
la población dependiente (individuos mayores de 65 años de edad). Segundo, 
agregaron falsas variables para todos los países con el fin de eliminar modi
ficaciones automáticas del presupuesto debidas a la legislación existente. 
Además, agregaron variables falsas de control para el tipo de gobierno (coa
lición de ganancia mínima, gobierno minoritario o de tamaño exagerado). 
Le recuerdo al lector que sobre la base de la discusión en el capítulo 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 están en el gobier
no) y un signo positivo para las coaliciones de tamaño exagerado (ya que 
éstas pueden prescindir del respaldo de algunos asociados en el gobierno). 

Los resultados de la estimación se resumen en el cuadro vni.2, y coin
ciden con los pronósticos de la teoría de los jugadores con veto: ambos 
coeficientes de distancia ideológica y alternación en este modelo tienen sig
nificancia y llevan el signo que se esperaba. Además, el tamaño de los coefi
cientes estandarizados de la distancia ideológica ( -0 .17) y alternación 
(0.12) sugiere que el efecto de la estructura de los jugadores con veto no 
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CUADRO VIII.I. Resultados sencillos sobre estructura presupuestaria 
en 19 países de la OCDE, 1973-1995. 

(Modelo estimado por regresión heteroesquedástica 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 ideológica -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 ideológica -0.2004*** 

(0.0872) 

N 338 338 

Prob. > x 2 0.000 0.000 

Prueba de probabilidad-razón entre el modelo 1 y el modelo 2: \i ~ 5.74 

Probabilidad < \i = 0.0567 

Nota: Errores estándar entre paréntesis. 
* p < 0.1 nivel. 

** p < 0.05 nivel. 
***p < 0.01 nivel. 

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

sólo tiene significancia estadística sino que es también de considerable im
portancia. Las variables falsas de gobierno minoritario y de tamaño exage
rado no tienen significancia, tal como se esperaba de acuerdo con la teoría 
de los jugadores con veto (y la de tamaño exagerado incluso tiene el signo 
erróneo). Descartar el tipo de variables de gobierno así como las variables 



CUADRO vni .2. Resultados multivariables sobre estructura presupuestaria 

en 19 países de la OCDE, 1973-1995. 

(Modelo estimado por modelo de series temporales de corte transversal 

de efecto fijo con errores estándar corregidos por panel.) 

Modelo 1 

coeficiente 

Modelo 1 

coeficiente 

estándar Modelo 2 

Distancia del presupuesto retrasada 0.0870** 

(0.0446) 

0.1316** 0.0896** 

(0.0437) 

Distancia ideológica -0.0547** 

(0.0277) 

-0.1665*** -0.0500*** 

(0.0275) 

Alternación 0.0375*** 

(0.0170) 

0.1185** 0.0381*** 

(0.0172) 

A desempleo 0.0360** 

(0.0208) 

0.1008** 0.0361** 

(0.0209) 

A edad > 65 0.0041 

(0.1416) 

0.0018 

A crecimiento 0.0055 

(0.0070) 

0.0383 

A INF 0.0018 

(0.0040) 

0.0273 

Minoría -0.0432 

(0.0879) 

-0.0596 

Tamaño exagerado -0 .0020 

(0.0793) 

-0 .0024 

N 336 336 

R 2 ajustado 0.6154 0.6200 

Prob. > x 2 0.0000 0.0000 

Nota: Los coeficientes estimados para variables de país falsas se suprimen para facilitar la 
presentación. Los errores estándar corregidos por panel están entre paréntesis. 

* p < 0.1 nivel. 
** p < 0.05 nivel. 

***p < 0.01 nivel. 
****p < 0.001 nivel. 
Todas las pruebas son de una cola. 
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económicas APOP65, AGROWTH, AINF (que tampoco tienen significancia) 
y volver a dirigir la regresión para verificar la solidez da exactamente los 
mismos resultados (modelo 2). 

En conclusión, toda la evidencia empírica que presentan TC convalida 
la hipótesis de que, pese a los factores que explican el cambio automático 
de estructura presupuestaria, el cambio deliberado de estructura presupues
taria se puede explicar mediante la distancia ideológica gubernamental y 
las diferencias ideológicas entre los gobiernos. Específicamente, una coali
ción gubernamental está asociada con un cambio más importante en el pre
supuesto si los miembros de este gobierno son menos diversos ideológica
mente o si su posición ideológica es más divergente del gobierno anterior. 
En otras palabras, la estructura presupuestaria tiende a trabarse dentro del 
patrón existente en sistemas políticos con jugadores con veto ideológica
mente distantes; en contraste, la estructura presupuestaria tiende a ser más 
flexible en sistemas políticos con jugadores con veto ideológicamente simi
lares. 

TC también investigaron la forma en que la distancia ideológica y la al
ternación afectan la estructura del presupuesto sobre un nivel desagregado. 
Sus resultados, que se presentan en el cuadro vm.3, sugieren que la distan
cia ideológica y la alternación asimismo explican bien el cambio en cada ca
tegoría presupuestaria. De hecho, hay sólo una de las nueve partidas del pre
supuesto (vivienda y comodidades comunitarias) con el signo equivocado 
en la variable de la distancia ideológica (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 comunitarias y sociales) tienen 
el signo esperado pero no tienen significancia; y en todos los demás casos 
ambos coeficientes tienen signos correctos y al menos uno de ellos tiene sig
nificancia. La distancia ideológica afecta considerablemente seis de nueve 
categorías presupuestarias; y la alternación tiene un efecto importante so
bre ocho de nueve categorías presupuestarias. En particular, encuentra que 
entre estas nueves categorías del presupuesto, el cambio de educación, sa
lud y seguridad social es especialmente sensible tanto a los efectos de la dis
tancia ideológica como a los de la alternación. 

Finalmente, TC duplican su modelo, verificando por separado cada una 
de las dimensiones implícitas, y encuentran que el modelo bidimensional 
tiene esencialmente el mismo desempeño que la primera dimensión, pero 
supera a la segunda dimensión (véase cuadro VIII.4). Considerando cada par
tida del presupuesto una por una, el modelo bidimensional presenta me-
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CUADRO VIII.3. Resultados estimados por cada categoría presupuestaria. 

Categoría presupuestaria 
Distancia 
ideológica Alternación 

Servicios públicos generales -0.0852** 0.0040 

(0.0505) (0.0266) 

Defensa -0.0149 0.0111 

(0.0241) (0.015) 

Educación -0.1197** 0.0544** 

(0.0716) (0.0271) 

Salud -0.2340*** 0.1160*** 

(0.1033) (0.0477) 

Seguridad y bienestar social —0 2724*** 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 económicos -0.1804* 0.0612* 

(0.1306) (0.0432) 

Otros -0 .1970 0.0018 

(0.1690) (0.0852) 

Nota: Los coeficientes estimados para variables de país falsas, los cambios en tasa de des
empleo y la variable dependiente retrasada se suprimen para facilitar la presentación. Los 
errores estándar corregidos por panel están entre paréntesis. 

*p < 0.1 nivel. 
**p < 0.05 nivel. 

***p < 0.01 nivel. 
Todas las pruebas son de una cola. 

joramiento en una dimensión (habitualmente la segunda) en cinco de 10 
casos, deterioro en cuatro y ningún impacto en uno. Estos resultados em
píricos indican que el mejoramiento del modelo bidimensional es principal
mente conceptual en un análisis cuando se usa únicamente la primera di
visión, y tanto conceptual como empírico en la segunda dimensión. 



CUADRO VIII.4. Comparación del poder explicativo de análisis unidimensional y bidimensional. 

Distancia 
ideológica 

en I1? 
dimensión 

Distancia 
ideológica 

en 2? 
dimensión 

Distancia 
ideológica 

en dos 
dimensiones 

Mejoramiento 

Categoría 
presupuestaria 

Distancia 
ideológica 

en I1? 
dimensión 

Alternación 
en 1? 

dimensión 

Distancia 
ideológica 

en 2? 
dimensión 

Alternación 
en 2? 

dimensión 

Distancia 
ideológica 

en dos 
dimensiones 

Alternación 
en dos 

dimensiones 

Dimensión 
ideológica 

1* -2 
Alternación 

1" -2 

Distancia 
ideológica 

2f-2 
Alternación 

2? -2 

Total * * * * * * * * * * * * * * * i t 
Servicios 

públicos 
generales 

* * * C * * * 
i T 

Defensa C * * C * * c c i l 1 1 
Educación * * * * C * * * * * * * 

í T 1 
Salud * * * * * * * * * * * * * * * * * * * * 

T 
Seguridad 

y bienestar 
social 

* * * * * * * C * * * * 
T 

Vivienda w C w * w c 4 
Otros servicios 

comunitarios 
y sociales 

* C c c c * * 1 T T T T T 

Servicios 
económicos 

* * c * * * * * * 
i T í t t 

Otros c * * * * •k c T 1 l i 1 
Notas: W significa "signo equivocado". C significa "signo correcto". 

*p < 0.1. 
**p < 0.05. 

***p < 0.01. 
t significa que los resultados mejoran en un paso (de W 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 MACROECONÓMICOS 

En esta sección presento tres diferentes estudios con distintas variables 
dependientes: inflación, tributación y crecimiento. La expectativa de la teo
ría de los jugadores con veto es la misma independientemente de la variable 
dependiente: cambios importantes en los resultados estarán asociados sólo 
con jugadores con veto ideológicamente congruentes. Entre las variables 
independientes usadas en estos estudios, hay una (federalismo) que está di
rectamente correlacionada con los jugadores con veto. Además, los argu
mentos de estos artículos se relacionan de forma implícita o explícita con 
los argumentos que se plantean en este libro. Presentaré estos estudios 
en secuencia y explicaré la relación entre sus resultados y la teoría que se 
presenta en esta obra. 

A. Federalismo e inflación. La expectativa teórica generada del análisis 
en este libro es que los cambios en la inflación serán más bajos en países 
federales que en unitarios. De hecho, como se vio en el capítulo vi, el fede
ralismo está asociado con un creciente número de jugadores con veto (ce
teris paribus). Treisman (2000c) estudió la inflación en 87 países durante las 
décadas de 1970 y 1980. Comparó tres diferentes expectativas para la rela
ción entre federalismo e inflación generada por diferentes teorías (en sus 
palabras, compromiso, acción colectiva y continuidad). Las teorías del 
"compromiso" esperan una inflación más baja en países descentralizados, 
ya que los diversos actores que intervienen en la toma de decisiones redu
cen la capacidad de un gobierno central para causar inflación con fines po
líticos. Las teorías de "acción colectiva" esperan una inflación más alta en 
países federales, ya que los diversos actores implicados se dedicarán a apro
vechar las ventajas fiscales. Lo que Treisman denomina teorías de "conti
nuidad" es la teoría de los jugadores con veto que ya hemos descrito. 5 Treis
man concluye, pronto en su artículo, que hay 

un fuerte respaldo para la hipótesis de la continuidad. En general, las tasas de 

inflación 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 inflación baja en el periodo 

anterior en comparación con Estados unitarios similares, y el alza fue mayor 

5 De hecho, en este artículo Daniel Treisman utiliza a menudo la terminología de jugado
res con veto. 
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en federaciones que empezaron con inflación alta en comparación con Estados 

unitarios similares [Treisman, 2000c: 844]. 

El resto del análisis apunta a identificar los mecanismos necesarios para 
explicar estos resultados. Según Treisman, hay dos razones principales. Pri
mero, "la estructura federal, al aumentar el número 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 políticos 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 
descentralización [...] parece reducir el cambio en el grado de conducti
vidad, sea alta o baja" (Treisman, 2000c: 853). 

B. Tributación y jugadores con veto. De acuerdo con la teoría que se pre
senta en este libro, cualquier cambio importante de la tributación sólo será 
posible con pocos jugadores con veto. Hallerberg y Basinger (1998) estudia
ron el cambio de tributación que ocurrió en países de la OCDE a fines de la 
década de 1980. Todos los países 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 aná
lisis consideran una serie de variables de la bibliografía económica que de
bían ejercer un impacto sobre los fundamentos teóricos. Primero, incluyen la 
movilidad del capital, dado que los países pueden verse obligados a bajar 
su tasa tributaria para impedir fugas de capital conforme éste se hace más 
móvil. Segundo, toman en cuenta la dependencia comercial dado que las 
economías abiertas tienden a ser más sensibles a cambios en tasas tributa
rias que las economías cerradas. Finalmente, controlan también la inflación 
y el crecimiento económico. Desde el punto de vista de la bibliografía so
bre ciencias políticas, las posibles variables pertinentes eran jugadores con 
veto (incluidos en su análisis como una variable falsa) y partidismo, este úl
timo porque prácticamente toda la bibliografía sobre ciencias políticas ar
gumenta que los partidos de ala derecha reducen impuestos para los estra
tos de altos ingresos y para las empresas, mientras que la izquierda alza los 
impuestos con estos dos grupos como sus principales blancos. 

Sólo 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 
a los jugadores con veto fueron extremadamente alentadores. Un movimien
to hacia dos o más jugadores con veto desde un jugador con veto reduce el 
cambio de las tasas empresariales en 18.4 puntos y 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 aquí. Como se vio en el capí
tulo vil, en una sola dimensión lo que importa es la distancia ideológica en
tre los socios de una coalición. En tanto que los gobiernos de un solo par
tido tienen, por definición, un rango de cero, el rango de gobiernos de dos 
partidos o de varios no está necesariamente relacionado con el número de 
asociados. 

C. Crecimiento y jugadores con veto. La teoría que presento en este libro 
no hace ningún pronóstico acerca de una relación entre jugadores con veto 
y crecimiento. Como se estipuló en la Introducción, la suposición funda
mental de muchos argumentos económicos es que muchos jugadores con 
veto crean la posibilidad de que un sistema político "se comprometa", de 
que no altere las reglas del juego económico (como sería confiscar repenti
namente riqueza mediante tributación). A la inversa, la suposición funda
mental de la mayor parte de los análisis políticos es que los sistemas polí
ticos deben ser capaces de responder a choques exógenos. He conectado los 
dos argumentos y he dicho que "elevado nivel de compromiso" es otra for
ma de decir "incapacidad de respuesta política". No está claro si muchos 
jugadores con veto conducirán a un crecimiento más alto o más bajo, ya 
que "amarrarán" a un país a cualesquiera políticas que hereden, y depende 
de si dichas políticas inducen o inhiben el crecimiento. 

Witold Henisz (2000a) sometió a prueba el habitual argumento económi
co de que muchos jugadores con veto crean un compromiso creíble 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 
países experimenten un rápido crecimiento económico" (Henisz, 2000a: 2-3). 

El lector cuidadoso reconocerá que este argumento agrega una suposi
ción importante a mi análisis: que mayor credibilidad conduce a más altos 
niveles de crecimiento. Henisz (2000a: 6) reconoce que mayor estabilidad 
también podría prolongar un statu quo malo: 

Las restricciones que estos factores institucionales y políticos proporcionan pue

den paralizar también los esfuerzos del gobierno para responder a choques ex-
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temos y/o corregir errores políticos. [...] Sin embargo, la suposición de la bi
bliografía y de este artículo es que, en promedio, el beneficio de unas restric
ciones a la discreción ejecutiva supera los costos de la flexibilidad perdida. 

Para la prueba empírica, Henisz (2000a) crea un conjunto de datos que 
abarca 157 países para un periodo de 35 años (1960-1995). Identifica cinco 
posibles jugadores con veto: el ejecutivo, la legislatura, una segunda cámara 
de la legislatura, el poder judicial y el federalismo. Construye un índice de res
tricciones políticas, tomando en cuenta si el ejecutivo controla a los otros ju
gadores con veto (legislatura, poder judicial, gobiernos estatales) y la fraccio
nalización de estos jugadores adicionales con veto, y promedia sus resultados 
durante periodos de cinco años. Entonces vuelve a examinar el análisis del 
crecimiento de Barro (1996) introduciendo su nueva variable independiente. 
Sus conclusiones son que la variable de las "restricciones políticas" tiene po
der explicativo adicional y que sus resultados son significativos: un cambio 
en la desviación estándar en esta variable produce entre 17 y 3 1 % de un cam
bio de desviación estándar en el crecimiento. 

La variable independiente de Henisz está conceptualmente muy relacio
nada con los jugadores con veto, y cubre un número abrumador de países. 
Sin embargo, es discutible la correlación empírica entre las "restricciones 
políticas" y el número o las distancias entre jugadores con veto. Por ejem
plo, el sistema judicial no siempre tiene jugadores con veto (véase el capí
tulo x) y el federalismo parece haber sido contado por partida doble por
que está incluido en la segunda cámara de una legislatura. Además, 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 específi
cos; pero en sistemas parlamentarios, el gobierno controla el juego legisla
tivo (como se vio en el capítulo rv) porque se basa (al menos la mayor parte 
del tiempo) sobre una mayoría parlamentaria estable. Como resultado, los 
partidos de oposición no imponen restricciones a la legislación. 

Estas diferentes reglas de conteo producen evaluaciones significativa
mente distintas de los países. Por ejemplo, Henisz encuentra que Canadá 
tiene restricciones políticas muy altas, mientras que en este libro la clasifi
cación es muy diferente (la segunda cámara que representa también a los 
gobiernos locales es débil o está controlada por el mismo partido que la pri
mera, y el poder judicial no es muy fuerte). De modo similar, se considera 
que Alemania y Bélgica tienen "restricciones políticas" muy grandes, mien-
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tras que en mis análisis Alemania tiene un rango intermedio de jugadores 
con veto (la distancia ideológica de los jugadores con veto sólo es elevada 
cuando el Bundesrat está dominado por la oposición). 

En suma, la gran ventaja del conjunto de datos de Henisz es que abar
ca el mayor número de países reportados en este libro; las desventajas son 
que se introducen algunas restricciones que no reflejan el proceso real de 
la toma de decisiones, y que aunque se identifica un mecanismo plausible 
(según el cual las restricciones afectan la credibilidad de los compromisos, 
de la inversión y del crecimiento), sólo se muestra una correlación entre el 
primero y los últimos pasos del proceso. 

4. CONCLUSIONES 

En este capítulo se analizan estudios empíricos de una serie de resultados 
macroeconómicos. Todo parece estar correlacionado con la estructura de 
los jugadores con veto de manera importante: cuantos más jugadores con 
veto y/o cuanto más distantes estén, más difícil será apartarse del statu quo. 
De hecho, los déficits presupuestarios se reducen a un ritmo más lento 
(cuando su reducción se convierte en una prioridad política importante), la 
estructura de los presupuestos se hace más viscosa, la inflación permanece 
en los mismos niveles (ya sean altos o bajos) y la política tributaria no cam
bia fácilmente. Todos estos resultados indican una alta estabilidad de los 
resultados. Por añadidura, revisando la bibliografía encontramos la com
probación empírica de un resultado esperado en la bibliografía económica: 
la existencia de muchos jugadores con veto puede reducir los riesgos polí
ticos asociados con un gobierno activo, aumentar la inversión y conducir a 
niveles más altos de crecimiento. 

La mayor parte de los análisis hechos en este capítulo usan alguna me
dición 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 
análisis multidimensional que se presentó en la primera parte de este libro. 
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En esta última parte analizo los resultados estructurales de la estabilidad 
política. ¿Por qué debe importarnos que sea fácil o difícil cambiar el statu 
quo? Como se estipula en la Introducción, una forma de concebir la esta
bilidad política es como un compromiso creíble del sistema político de no 
intervenir en interacciones económicas, políticas o sociales y reglamentar
las. Otra manera es concebir la estabilidad política como la incapacidad del 
sistema político para responder a los cambios que ocurren en el ambiente 
económico, político y social. Estos dos aspectos están intrínsecamente vin
culados y son inseparables. Algunos analistas pueden preferir una manera 
de pensar más que la otra, hasta el momento en que la estructura institucio
nal, alabada por su capacidad de hacer compromisos creíbles, es incapaz 
de responder a algún choque, o el sistema político con firmeza admirable 
es incapaz de hacer compromisos creíbles. El argumento, hasta el momen
to, ha sido el de que estructuras institucionales particulares producirán ni
veles específicos de estabilidad política, y no es posible tener credibilidad 
parte del tiempo y cambiar hacia la firmeza cuando se la necesite. Decidirse 
por una estructura institucional es algo que da a la situación un cierto nivel 
de estabilidad política. Pero, ¿cuáles son los resultados de diferentes ni
veles de estabilidad política? 

La estabilidad política tiene múltiples efectos. Primero, en regímenes 
presidenciales, si la estabilidad política es grande, la inestabilidad del régi
men aumenta (como se vio en el capítulo m): es posible que el presidente o 
los militares se vuelvan en contra de las instituciones democráticas que sean 
incapaces de resolver los problemas del país. En los tres capítulos siguien
tes examinaremos más a fondo otros resultados de la estabilidad política. 

El primer resultado de la estabilidad política que estudiaremos en el ca
pítulo 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 callejón sin salida político. El gobierno 
decide retar al parlamento con la cuestión de la confianza y pierde o renun
cia debido a que no puede hacer aprobar su legislación en el parlamento, o 
el parlamento que está 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 coalición de gobierno que puede (o no) resolver el callejón sin sali
da político. Lo interesante de esto es que lo que los jugadores perciben como 
"callejón sin salida político" es lo que hemos denominado estabilidad polí
tica en este libro. Por lo tanto, la estabilidad política acrecienta la probabi
lidad de sustituir gobiernos, a lo que haremos referencia de aquí en adelan
te como inestabilidad gubernamental. 

En el capítulo ix se aborda el tema de la supervivencia del gobierno. 
Aunque la mayor parte de los análisis teóricos y empíricos explican la ines
tabilidad gubernamental mediante características que prevalecen en el par
lamento de un país, la teoría de los jugadores con veto se concentra en la 
composición 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 composición gubernamental son más exactas empíri
camente. Lo que este capítulo muestra es que este análisis es congruente 
con la estructura de jugadores con veto presentada en este libro. Demues
tro que la teoría de los jugadores con veto combinada con una compren
sión teóricamente informada del concepto de statu quo puede explicar to
dos los resultados desconcertantes de la bibliografía empírica. 

El capítulo x trata sobre la independencia de las burocracias y el poder 
judicial. Se verá por qué la estabilidad política conduce a una mayor inde
pendencia de estas dos ramas, y se presentarán pruebas empíricas que 
corroboran estas expectativas. Compararé mis resultados para burócratas 
y jueces con otros trabajos teóricos o empíricos. Si diferentes teorías gene
ran distintas expectativas, explico las razones de las diferencias y conside
ro la evidencia empírica en busca de comprobación. 

El capítulo xi aplica la teoría de los jugadores con veto a un caso insó
lito: la Unión Europea. Según Alberta Sbragia (1992: 257), la Unión Euro
pea es "única por su estructura institucional [...] no es ni un Estado ni 
una organización internacional". La Unión Europea también ha cambiado 
su constitución varias veces en los últimos 15 años. Estas peculiaridades 
han llevado a los estudiosos de la Unión Europea a describirla como un sis
tema sui generis (Westlake, 1994: 29; Nugent, 1994: 206). Finalmente, las 
instituciones de la Unión Europea incluyen estipulaciones muy complica
das. Las decisiones del Consejo de Ministros las toma una mayoría triple, 
mientras que dos instituciones más, el Parlamento Europeo y la Comisión 
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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análisis de este sistema fluido e insólito es una prueba difícil para la teoría 
de este libro. Si el análisis de los jugadores con veto nos proporciona atis
bos interesantes y exactos acerca de la Unión Europea, la teoría habrá pa
sado una prueba exigente. El lector verá que la estructura del proceso legis
lativo ha cambiado varias veces, desplazando al poder entre los principales 
actores institucionales. Además, estos cambios han afectado el papel de 
otros actores, por ejemplo la burocracia y el poder judicial, exactamente 
igual que en otros países, tal como la primera mitad de este libro nos ha 
llevado a esperar, y exactamente como se demuestra en el capítulo X. 



IX. L A E S T A B I L I D A D G U B E R N A M E N T A L 

COMO se vio en el capítulo iv, la estabilidad gubernamental es una variable 
importante para el estudio de los sistemas parlamentarios. Por ejemplo, Lij-
phart (1999: 129) considera la duración del gobierno como un sustituto del 
"predominio ejecutivo" y distingue este enfoque de lo que él denomina el 
punto de vista "prevaleciente" según el cuál "la durabilidad del gabinete es 
un indicador no sólo de la fortaleza del gabinete en comparación 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 
será respetado por la burocracia. 

En realidad, la formación de coaliciones gubernamentales y la duración 
de los gobiernos correspondientes ha sido probablemente una de las ramas 
más prolíficas en la bibliografía sobre política en democracias industriali
zadas avanzadas. A partir de la obra de Riker (1962), los teóricos de la coali
ción descubrieron la importancia de las "coaliciones de ganancia mínima" 1 

y entonces procedieron a definir una serie de otros conceptos útiles para el 
estudio de la formación de coaliciones: "tamaño mínimo", "rango mínimo", 
"ganancia conectada mínima", "política viable". 2 Floreció el trabajo empí
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 composición "numérica" de diferentes gobiernos (número de 
escaños que controlaban, estatus mayoritario o minoritario); otras partes 
incluían las posiciones políticas de los partidos (ya fuera todos ellos o sólo 
aquéllos que compusieran al gobierno); la mayor parte incluía información 
adicional pertinente a la formación del gobierno (de si el gobierno tenía que 
recibir un voto de investidura del parlamento, cuántos intentos de forma
ción de gobierno fueron hechos antes de un gobierno consolidado). 

1 Coaliciones que dejan de controlar una mayoría de escaños en el parlamento si pierden 
a un miembro del partido. 

2 Véase Lijphart (1999: 91-96) para definición y análisis de todos estos conceptos. 
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En este capítulo reviso esta bibliografía, señalo los resultados más re
cientes y los confronto con las principales expectativas generadas por la 
teoría de los jugadores con veto: que la estabilidad política conduce a la in
estabilidad gubernamental. Con el fin de poder generar pronósticos especí
ficos a partir de la teoría, analizo a fondo un concepto fundamental (en 
modelos teóricos de juegos) pero elusivo (en el trabajo empírico): el statu 
quo. Desarrollo más a fondo la diferencia entre políticas (como las que se 
estudiaron en el capítulo vn) y los resultados (como los del capítulo vm), y 
explico por qué lo que en el pasado solía ser una situación satisfactoria 
en un país 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
posición afecta su capacidad de actuar, perjudica en última instancia su 
probabilidad de supervivencia. Como resultado de este análisis, la duración 
del gobierno en regímenes parlamentarios estará vinculada a la configu
ración de los jugadores con veto. Una vez establecido este vínculo, reviso el 
análisis de Lijphart acerca de la conexión entre duración del gobierno y 
el predominio ejecutivo que se presentó en el capítulo rv, y explico por qué 
la duración del gobierno se correlaciona empíricamente con el predomi
nio ejecutivo a pesar del hecho de que no hay una conexión lógica, como 
se vio en el capítulo iv. 

Este capítulo está organizado en tres partes. En la primera se revisa la 
bibliografía sobre la duración del gobierno y se examina si ésta depende de 
características del parlamento o del gobierno de un país. La segunda em
plea la teoría que se presenta en este libro para explicar los resultados empí
ricos. La tercera se vale de los resultados de capítulos anteriores para ex
plicar por qué la duración del gobierno se correlaciona con el predominio 
ejecutivo, pese a la falta de conexión lógica. 

1. LA BIBLIOGRAFÍA SOBRE ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL 

La mayor parte de la bibliografía sobre duración de gobierno la correlacio
na con las características del parlamento, como el número de partidos y sus 
distancias ideológicas entre sí. Análisis más recientes se concentran en las 
características gubernamentales. En esta sección comparo y contrasto los 
dos enfoques, pero empiezo explicando qué evalúa la bibliografía 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 situación donde un gobierno es 
remplazado por otro con la misma composición de partido debe contarse 
como un solo gobierno o como dos diferentes. 

Más exactamente, hay cuatro diferentes criterios que se aplican en la 
bibliografía: si la composición de partido de un gobierno cambia o no, si 
hay o no una renuncia formal del gobierno, si hay un cambio de primer mi
nistro, y si hay una elección. Aunque todos los autores aceptan el primer 
criterio, existen variaciones en lo tocante a todos los demás. Dodd (1976) y 
Lijphart (1984) aceptan únicamente el primer criterio como condición nece
saria y suficiente para un cambio de gobierno. El segundo criterio, y el más 
frecuentemente usado para la terminación del gobierno, es una elección. La-
ver y Schofield (1990: 147) justifican este criterio porque una elección cam
bia el peso de los partidos en el parlamento, y en consecuencia modifica el 
ambiente de negociación donde se da la formación de coalición. Los otros 
dos criterios tienen graves desventajas para el análisis comparativo: en al
gunos países se requiere la renuncia formal y en otros no, y la renuncia de 
un primer ministro puede obedecer o no a razones políticas, de modo que 
hay un mayor desacuerdo en lo tocante a estos dos criterios. 

¿Cuál de estos criterios es el más apropiado? Creo que cada autor se
lecciona un criterio que tiene mayor sentido según la base de su propia opi
nión sobre cómo funciona el proceso. Por ejemplo, si opina que la compo
sición del gobierno depende del poder relativo de los diferentes partidos, la 
inclusión de elecciones como criterio es una elección muy razonable. Si se 
percibe que la mayor parte de las renuncias de primeros ministros son acon
tecimientos políticos, incluso si los implicados afirman que renuncian "por 
razones personales", la inclusión de la renuncia del primer ministro tam
bién tiene sentido. En el capítulo vn adopté el criterio de Lijphart (1984) y 
Dodd (1976) de la composición de partido de los gobiernos al crear una lis
ta de gobiernos "mezclados" pero repetí los cálculos con las definiciones 
más tradicionales, obteniendo los mismos resultados cualitativos. Lijphart 
(1999) promedió los resultados sobre la duración generados por su propio 
criterio con las normas que se aplican en gran parte de la bibliografía y 
usó la "duración" promedio generada de este modo para calcular su índi
ce de "predominio ejecutivo". Regresaremos a este punto en la última sec
ción de este capítulo. 
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2. Las características parlamentarias afectan la estabilidad gubernamen
tal. Cualquiera que sea la norma de duración, usualmente está correlacio
nada con las características parlamentarias. Por ejemplo, incluso en el ím
petu inicial de crear teorías sobre la coalición (Riker, 1962; sobre la base de 
la teoría del juego cooperativo), una serie de modelos "ciegos a la política" 
presuponía que las coaliciones formadas serían de "ganancia mínima" en 
el parlamento, de modo que las carteras ministeriales no serían asignadas 
a partidos que no fueran necesarios para obtener una mayoría en el parla
mento. 

Más adelante se introdujeron criterios de posición política, y el mode
lo subyacente giraba en torno a mejorar la propia posición en el gabinete. 
La mayor parte del tiempo esto significa aumentar la participación en car
teras de un partido, aunque algunos analistas como De Swaan (1973: 88) 
sostuvieron que "un actor intenta formar una coalición ganadora en la cual 
esté incluido y que espera adoptar una política que esté tan cerca como sea 
posible [...] de su propia política preferida". 

El argumento implícito o explícito en todos los enfoques fue que diferen
tes partidos obligarían a un gobierno a renunciar cuando tuvieran una buena 
oportunidad de ser incluidos en el siguiente gobierno y obtener una mejor 
posición. Como resultado, entran en escena las características del parlamen
to que producen a los gobiernos. Si un partido está centralmente colocado 
en el parlamento, si es grande, si otros partidos están dispersos o agrupa
dos, todos estos indicadores son buenos pronósticos de que un partido será 
incluido en el siguiente gobierno. Aquí están las variables que afectan la du
ración del gobierno sobre la base de esta bibliografía: el número de parti
dos en el sistema político (Duverger, 1954), el "número efectivo de partidos" 
en un sistema, la presencia de partidos antisistema o de partidos "extremis
tas", el grado de polarización ideológica o "conflicto de fragmentación" (to
das estas condiciones hacen más difícil formar y mantener gobiernos). 
Finalmente, el requerimiento de investidura formal elimina a algunos go
biernos que en caso contrario podrían haber sobrevivido por un tiempo (La-
ver y Schofield, 1990: 147-148). En lo tocante a las características del go
bierno mismo, los resultados de los análisis empíricos indicaron que la 
condición de "ganancia mínima" aumentaba la longevidad del gobierno, en 
tanto que Sanders y Herman (1977) y Schofield (1987) no encontraron prue
bas de que lo compacto del gobierno en lo ideológico afectara su longevidad. 

Todos estos enfoques, según Laver y Schofield (1990: 155), dejan "dos 
importantes cabos sueltos. [...] El primero es que hay una considerable varia-
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ción inexplicada entre sistemas en la duración promedio de los gabinetes. 
El segundo es que la duración de los gabinetes no parece estar relacionada 
con asuntos políticos, pese al hecho de que la política de partido acrecienta 
grandemente nuestra capacidad de explicar la formación de gobiernos para 
empezar". Con el fin de abordar estos dos problemas, Laver y Schofield in
troducen un "ambiente de negociación" como una variable independiente. 
Muestran que en un espacio político de una sola dimensión (izquierda-de
recha) podemos dividir diferentes países en centrista unipolar, fuera del 
centro unipolar, bipolar y multipolar. Entonces demuestran que los países 
con un sistema de negociación centrista unipolar (como Luxemburgo e Ir
landa), o con un sistema bipolar (como Austria y Alemania), tienen gobier
nos que duran significativamente más que países con ambientes de nego
ciación multipolares (como Holanda, Finlandia, Italia); países 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 últimos "modelos deterministas" 3 de duración 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). La intención inicial del enfoque 
en los hechos no era concentrarse en las causas de la duración del gobier
no, sino en modelar explícitamente 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 terminación (tasa de riesgo) que se suponía constante entre países se 
convirtió en la variable dependiente en la mayoría de los análisis, pero los 
resultados empíricos fueron pobres: las tasas de riesgo eran diferentes en
tre países (las únicas excepciones fueron Bélgica, Finlandia, Italia e Israel). 

King y colaboradores (1990) fueron los primeros en presentar un mode
lo que unificaba los dos enfoques. Incluía los argumentos causales de los en
foques deterministas junto con la metodología superior del enfoque en los 
hechos: el modelo convertía las tasas de riesgo en una función de las carac
terísticas que los modelos deterministas estudiaban. En otras palabras, el nue
vo modelo suponía que los gobiernos caen como resultado de hechos alea
torios, pero la capacidad de diferentes gobiernos para sobrevivir era función 

3 Los modelos deterministas son los que suponen que la duración del gobierno es una fun
ción de las variables independientes incluidas en el modelo. 
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de diferentes características que prevalecían en el sistema de partidos del 
país. Los resultados de este modelo unificado indican que la fragmenta
ción del sistema de partidos y la polarización de la oposición son los atri
butos del régimen más fuertemente asociados con la duración del gabinete. 

Como consecuencia de estos resultados, Laver y Schofield (1990: 161) 
llegan a la conclusión de que "la fragmentación y polarización del sistema 
de partidos aparecen como las variables importantes en un análisis que con
trola una gran variedad de asuntos e incluso toma en cuenta el impacto de 
choques aleatorios. Éstas, por supuesto, son las variables que identificamos 
como parámetros importantes de la estabilidad del sistema de negociación, 
y por lo tanto tendientes a ejercer un impacto sobre la estabilidad del ga
binete". 

En conclusión, la introducción de metodología más avanzada no alte
ró las conclusiones de la bibliografía sobre coaliciones para 1990: las dos 
características principales que afectan la supervivencia del gobierno en sis
temas parlamentarios son características del sistema de partidos de un país: 
fragmentación y polarización. Estas dos variables representan característi
cas determinadas por el parlamento que selecciona a los diferentes gobier
nos, y ambas tienen que ver con el ambiente de negociación que prevalece 
en este parlamento. 

3. Las características del gobierno afectan la estabilidad del gobierno. 
Varios años después, Paul Warwick (1994) presentó una crítica seria de los 
resultados anteriores, y una especificación alternativa del modelo subya
cente. Pasó la explicación de la sobrevivencia del gobierno, del parlamento 
al gobierno. Criticó tanto la variable de polarización del parlamento como 
la variable de fragmentación del parlamento, y las sustituyó por variables 
similares que describen a los gobiernos. 

En lo tocante a la polarización, Warwick argüyó que ésta no necesaria
mente afecta la complejidad del ambiente de negociación. De hecho, tenía 
el efecto contrario: 

Laver y Schofield creyeron que la variable de polarización refleja la compleji

dad global de las posiciones de partido en el sistema de partidos; cuanto más 

complicado sea este arreglo, más vulnerable será la distribución del poder de 

negociación a ligeras perturbaciones. Pero lo que la variable mide en realidad 

es la proporción de escaños 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-

i 
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field, 1990: 200-201], su presencia debería estrechar la gama de alternativas de 

coalición, si todo lo demás permanece constante [Warwick, 1994: 46]. 

Warwick presenta otra explicación de la polarización: 

Dado el estatus no coalicionable de los partidos extremistas, los gobiernos for

mados en tales sistemas usualmente deben abarcar un arreglo ideológicamen

te diverso de partidos pro sistema y/o contentarse con ser minoritarios; en todo 

caso, son vulnerables a un colapso o terminación temprana. Aparte de aclarar 

el signo del coeficiente de polarización, esta explicación tiene la ventaja de lo

calizar la causa próxima de supervivencia del gobierno en un atributo guberna

mental particular, en vez de asociarla con una característica general del ambien

te parlamentario en general [Warwick, 1994: 47]. 

En lo tocante a la fraccionalización, Warwick sostuvo que la medición 

debería reflejar la situación dentro del gobierno: 

El interés de King y colaboradores en el tamaño o la fraccionalización se exten

dió solamente al tamaño del sistema de partidos; nunca sometieron a prueba 

el tamaño del gobierno. En cambio, una vez que el tamaño del gobierno se toma 

en consideración, se elimina el papel importante que juega el tamaño 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 negociación, es el ambien

te de negociación dentro del gobierno lo que importa, no el ambiente de nego

ciación parlamentario en general [Warwick, 1994: 47]. 

Warwick introduce la variable de "diversidad ideológica", similar a la 

que denominé "rango" en el capítulo vil y "distancias ideológicas" en el ca

pítulo viii. Ésta mide la diversidad ideológica de la coalición de gobierno 

sobre la base de una serie de indicadores que incluyen izquierda-derecha, 

clerical-secular y respaldo al régimen. La inlroducción de esta variable con

vierte la polarización (el tamaño de partidos extremistas) en una minúscu

la variable independiente para gobiernos mayoritarios. En los gobiernos 

minoritarios ocurre lo contrario: mientras que la diversidad ideológica del 

gobierno no es importante, la polarización sí lo es. Warwick (1994: 66) ex

plica la diferencia de la siguiente manera: 
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Para resumir los argumentos: la mayor parte de la bibliografía hasta 
1990 explicaba la duración del gobierno en democracias parlamentarias so
bre la base de características del sistema de partido, principalmente la di
versidad ideológica y la fraccionalización. La razón por la cual se concen
traron en las características prevalecientes del par lamento era que los 
partidos determinarían su comportamiento sobre la base de sus probabili
dades de ser incluidos en el nuevo gobierno, y estas probabilidades son de
terminadas por las características del sistema de partido. Warwick (1994) 
efectuó experimentos cruciales e introdujo ambas características del parla
mento y del gobierno. El resultado fue que el número de partidos en el par
lamento fue sustituido por el número de partidos en el gobierno, el cual fue 
sustituido a su vez por las distancias ideológicas entre los partidos en el go
bierno para gobiernos mayoritarios. Para gobiernos minoritarios (que sue
len ser gobiernos de un solo partido), la diversidad ideológica 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 negociación dentro de los gobiernos. Reviso ahora estos resultados 
sobre la base de la teoría de los jugadores con veto. 

2. JUGADORES CON VETO Y ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL 

Hasta aquí, en este libro hemos presentado resultados sobre la base de mode
los espaciales, sin preocuparnos específicamente por la posición del statu 
quo. En el nivel teórico (capítulos i y n) generé proposiciones que se man
tienen para cada posición del statu quo, en tanto que al nivel empírico usé 
dos atajos. En el capítulo vil expliqué por qué era difícil identificar el statu 
quo, y usé la posición del gobierno anterior como sustituto. En el capítulo 
viii me valí de la misma aproximación pero la justificación fue más apro
piada, dado que muy a menudo la solución por ausencia para no votar un 

Aunque la polarización muestra un impacto de gran importancia sobre la su

pervivencia del gobierno en situaciones tanto mayoritarias como minoritarias 

antes de introducir la diversidad ideológica (modelos 1 y 3), una comparación 

de los modelos 2 y 4 muestra que sólo sobrevive a la introducción del índice de 

diversidad ideológica en situaciones de gobierno minoritario. Por tanto, el efec

to importante que el índice de diversidad ideológica transmite queda confina

do a gobiernos mayoritarios. 



LA ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL 277 

presupuesto a tiempo es la adopción automática o cuasiautomática del pre
supuesto del año anterior. 

He explicado ya que cualquier intento de incluir el statu quo en traba
jos empíricos tiene que ser a posteriori, de tal modo que el statu quo quede 
definido sólo después de que la nueva legislación haya sido aprobada. La ra
zón es que la legislación nueva en un área (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 legislación, 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 sólo 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 relación con la salud mental. Si la salud 
mental no es incluida en el nuevo proyecto de ley, entonces el statu quo no 
deberá incluir estipulaciones sobre esta área. Además de las dificultades de 
identificar la posición política específica del statu quo que se examinó en el 
párrafo anterior, hay dificultades teóricas más graves con el concepto, que 
están relacionadas con los íemas de duración del gobierno. 

El statu quo es un elemento esencial de todo modelo político multidi
mensional, como los que he presentado a lo largo de este libro. Para empe
zar, presuponemos las posiciones del statu quo y las preferencias ideológicas 
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 teóricos, se ha prestado poca atención a la manera 
como el concepto corresponde a situaciones políticas reales. Habitualmen-
te los modelos presuponen un espacio político, información completa y es
tabilidad del statu quo, exactamente igual que todos los demás modelos que 
presenté en la primera parte. Tales modelos pueden bastar cuando se ana
lizan situaciones sencillas como la legislación en un área política específica. 
En cambio, resultan inadecuados para analizar temas más complicados 
como la selección del gobierno o la supervivencia del mismo. 

Quiero introducir dos elementos de incertidumbre que serán esenciales 
para comprender los mecanismos de selección y duración del gobierno. El 
primero es la incertidumbre entre políticas y resultados; el segundo es la in
certidumbre con el paso del tiempo. Analicemos cada uno de ellos. 

Incertidumbre entre políticas y resultados. Varios modelos han dado por 
sentado que hay incertidumbre entre políticas y resultados (Gilligan y Kreh-
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biel, 1987; Krehbiel, 1991). De acuerdo con estos modelos, los actores tie
nen preferencias acerca de los resultados pero deben seleccionar las medi
das políticas. La implicación para el modelado es que los actores están lo
calizados sobre la base de sus preferencias en un espacio de resultados, 
pero no pueden seleccionar los resultados directamente. Tienen que selec
cionar políticas, las cuales incluyen un elemento aleatorio. Sólo algunos ex
pertos tienen conocimiento específico de la correspondencia exacta entre 
polííicas y resultados, y por ende los tomadores de decisiones tienen que 
extraerles esta información (digo "extraer" porque los expertos tal vez no 
quieran revelarlo y actúen estratégicamente). Sin embargo, estos modelos 
no estudian ningunas otras variaciones en los resultados; una vez seleccio
nada una política, siempre produce los mismos resultados. Pero esta es una 
simplificación que ha sido disputada por el "enfoque en los hechos" para la 
formación de coalición. 

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. La razón 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 políticas de los gobiernos. Sin embargo, tales hechos externos 
modifican la posición del statu quo en el espacio de resultados, incluso si 
no cambia la política. Por ejemplo, cuando se presenta una crisis petrolera, 
el presupuesto del gobierno (que podría haber sido un compromiso perfecto 
en el momento en que fue votado) parece completamente inadecuado por
que el precio de la energía aumenta enormemente. Tales variaciones de re
sultados (mientras que la política permanece constante) son causas adicio
nales de incertidumbre. En su momento la incertidumbre entre políticas y 
resultados fue abordada durante la votación del presupuesto, pero ahora la 
misma política produce resultados muy diferentes. 

De modo similar, las políticas de importación o exportación pueden te
ner resultados diferentes cuando un socio comercial modifica cierto com
ponente de su conducta, o cuando cambian las condiciones externas. Si un 
país está vendiendo a bajo costo sus productos en el mercado internacio
nal, o si está 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 habían considerado. 

Si los partidos saben que van a enfrentarse con ambos tipos de incerti
dumbre, ¿cómo van a abordar la situación cuando formen un gobierno? Pri-
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mero considerarán la distancia entre los socios en la coalición 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 política an
tes de que formen y respondan a choques exógenos subsecuentes. 

¿Cómo se darían las negociaciones entre jugadores con veto potencia
les? La gráfica ix. l presenta un espacio de resultado con tres jugadores con 
veto potenciales. Éstos analizarán su programa gubernamental e incluirán 
en el mismo todos los casos donde los resultados (producidos por las polí
ticas existentes) estén muy lejos de sus preferencias. Por ejemplo, si el sta
tu quo estaba en la posición SQ, lo llevarán a cierto punto dentro de W(SQ), 

GRÁFICA ix . l . Diferentes efectos de choques sobre coaliciones de gobierno. 
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y si estuviera en SQ1, lo moverían dentro de W(SQ1). Podrían incluir más 
incisos en el programa de gobierno cuanto más lejos esté el statu quo y estén 
más cerca unos de otros, como hemos visto en la primera parte de este li
bro. En particular la gráfica 1.6 y la proposición 1.4 demuestran que (dejan
do a un lado los costos de transacción) lo que importa no es el número de 
jugadores con veto sino el tamaño de su núcleo de unanimidad. 

Supongamos que algún choque exógeno sustituye un resultado exis
tente. La suposición subyacente en la bibliografía de "enfoques en los he
chos" es que el tamaño 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 está muy cerca del programa de gobierno (el choque en efecto 
simula la política gubernamental, de modo que no se necesita una acción 
ulterior), o bien el nuevo SQ se aleja de su posición anterior, de modo que 
el programa del gobierno se sigue incluyendo en W(SQ). En la gráfica D O , 
pasar el statu quo de SQ1 a SQ1' o viceversa es una situación manejable, 
ya que la coalición puede responder abandonando SQ1' o volviendo a SQ1', 
según el caso. Lo interesante de este ejemplo es que el tamaño del choque 
no se relaciona necesariamente con que la situación sea manejable o no. Es 
posible que choques grandes sean fácilmente manejables. 4 

En contraste, la situación 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 gráfica ix.l, es imposible un acuerdo para regresar 
a cualquier solución que estuviera incluida en el programa de gobierno 
—tenía que ser dentro de W(SQ)—. Asimismo, las situaciones no maneja
bles no son necesariamente el resultado de choques grandes. 

¿Cuáles son las implicaciones de este análisis para la formación y du
ración del gobierno? Para la formación del gobierno, si hay un grupo de 
partidos que están cerca unos de otros y que tienen una mayoría de esca
ños en el parlamento, es probable que se conviertan en la coalición de go-

4 Por ejemplo, si la nueva posición del SQ es cubierta (véase definición en el capítulo 1) por 
la antigua, la situación es manejable. El resultado es congruente con el análisis de Lupia y 
Strom (1995). También han incluido las expectativas electorales de los diferentes partidos con 
el fin de determinar si habrá una elección o no. Una conclusión común de nuestros dos aná
lisis es que no hay una correspondencia directa entre el tamaño del choque y la terminación 
del gobierno. 
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bienio. Si no hay tal grupo, se formará una mayoría de gobierno a partir 
de los partidos con diferencias grandes o se formará un gobierno minorita
rio. El gobierno minoritario más probablemente se formará cuando la opo
sición esté dividida (de otro modo el gobierno podría haber sido formado 
también por la oposición). Estas expectativas se confirman en el análisis em
pírico de Martin y Stevenson (2001: 41), quienes encuentran que "cualquier 
coalición potencial más probablemente se formará cuanto mayor sea la in
compatibilidad ideológica de sus miembros, cualquiera que sea su tamaño". 
Encuentran también que la probabilidad de formación de gobiernos mino
ritarios aumenta cuando la oposición está dividida. 

En cuanto a la duración del gobierno, Warwick ha realizado todas las 
pruebas cruciales que implica el análisis anterior: ha demostrado que las va
riables estándar que miden características parlamentarias (fraccionaliza
ción y polarización del sistema de partidos) son sustituidas por las distan
cias ideológicas de los partidos en el gobierno, excepto para gobiernos 
minoritarios donde la polarización parlamentaria tiene un impacto impor
tante. 

Finalmente, una razón adicional por la cual la polarización de los par
lamentos puede ejercer un impacto independiente sobre la supervivencia del 
gobierno es lo que hemos visto en el capítulo vi con el encabezado "equiva
lentes de mayoría calificada". La existencia de partidos enemigos del siste
ma hace aumentar esencialmente la mayoría requerida para la toma de de
cisiones políticas, de mayoría simple a calificada, y como resultado reduce 
significativamente el conjunto ganador del statu quo. 

3. ESTABILIDAD GUBERNAMENTAL Y PREDOMINIO EJECUTIVO 

Con base en el análisis anterior, la duración del gobierno es proporcional a 
la capacidad de éste para responder a choques inesperados, y esta capaci
dad es función de la constelación de jugadores con veto: el tamaño del nú
cleo de unanimidad de los jugadores con veto (proposición 1.4). De acuer
do con mi explicación no hay una relación lógica entre duración del gobierno 
y predominio ejecutivo como argumentaba Arend Lijphart (1999) (véase 
análisis en el capítulo rv). 

Sin embargo, en el capítulo iv sólo argumentamos que la duración del 
gobierno y el predominio ejecutivo eran lógicamente independientes, y de
jamos sin explicar su elevada correlación (la base del argumento de Lij-
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phart). Ahora regresamos a examinar las razones de la correlación entre du
ración del gobierno y predominio ejecutivo. Mi argumento es que se trata 
de una correlación espuria, y explicaré qué camino siguen las flechas cau
sales. 

En el capítulo iv presenté evidencia de que el predominio ejecutivo es 
una función 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, llegar al compromiso de que si un proyec
to de ley part icular es derrotado entonces renunciará, ésta es un arma de 
alto costo político y no se puede usar con frecuencia. De uso más cotidia
no son los procedimientos institucionales que restringen las enmiendas en 
el parlamento, y cuanto más de estas armas controle el gobierno, más po
drá presentar preguntas de "tómenlo o déjenlo" al parlamento, y como re
sultado logrará hacer aprobar más de sus leyes. Por lo tanto, en el capítu
lo iv se señaló una relación causal entre el establecimiento de la agenda 
gubernamental y una de las variables de Lijphart: el predominio ejecutivo. 

El presente capítulo establece una relación causal entre los jugadores 
con veto y la otra variable que Lijphart emplea en su análisis: la duración 
del gobierno. El argumento era que cuanto más cerca estén los jugadores 
con veto, más capaces serán de resolver choques políticos y, en consecuen
cia, más larga será la duración del gobierno. De hecho, mi argumento da 
un paso más adelante y hace pronósticos acerca de la formación del gobier
no: cuanto más cerca estén diferentes jugadores con veto potenciales, ma
yor será la probabilidad de que formen un gobierno. 

Lo que se necesita establecer es una relación entre jugador con veto y 
control gubernamental de la agenda. Pero este tema se abordó en el capítu
lo vil. Allí señalamos la poderosa correlación entre las dos variables al nivel 
nacional, y ofrecimos las razones de que esta correlación no sea accidental. 
No logré establecer la dirección de la causación, pero señalé tres diferentes 
argumentos que pueden explicar la relación. El primero fue un argumento 
causal que va de los jugadores con veto al establecimiento de agenda gu
bernamental: jugadores con veto múltiples no pueden introducir legislación 
importante y por lo tanto los países con gobiernos de coalición 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 están presentes, las negociaciones de coalición son más fáciles ya 
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GRÁFICA IX.2. Relaciones causales entre jugadores con veto, establecimiento de agenda 
gubernamental, duración del gobierno y "predominio ejecutivo". 

Jugadores Cap. 9 Duración 
con veto del go •ierno 

Cap. 7 Lijphart 

Establecimiento Predominio 
de agenda Cap. 4 ejecutivo 

que los gobiernos pueden hacer lo que quieran con mayorías mínimas o in
cluso con una minoría de votos. El tercero fue histórico, en el sentido de 
que las mismas razones sociológicas que generaron jugadores con veto múl
tiples también los hacía desconfiar unos de otros, de modo que se niegan 
a proporcionar poderes de establecimiento de agenda a los ganadores del 
juego de formación de coalición. Cualquier argumento que sea corroborado 
empíricamente nos muestra la dirección de la relación causal. Por el mo
mento, esta es una pregunta abierta, y por ello en la gráfica ix.2 he inclui
do una flecha que señala en ambas direcciones entre jugadores con veto y 
poder de establecimiento de agenda. 

Como lo indica esta gráfica, en diferentes partes del libro se examina
ron las relaciones entre las diferentes variables y se establecieron los víncu
los causales entre establecimiento de agenda y predominio ejecutivo (capí
tulo rv), jugadores con veto y duración del gobierno (capítulo ix) y jugadores 
con veto y establecimiento de agenda (capítulo vil). La gráfica ix.2 sigue así 
los orígenes de la correlación entre duración del gobierno y predominio eje
cutivo. 

4. CONCLUSIONES 

La formación y duración del gobierno en democracias parlamentarias ha 
sido tema de numerosos estudios. En tanto que la bibliografía empírica 
ha identificado características de sistema de partido como las variables de-
finitorias de la duración del gobierno, en cambio la teoría de los jugadores 
con veto se concentra en la composición de los gobiernos. Los experimen-
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tos cruciales que Warwick dirigió demuestran que las características del go
bierno, particularmente las distancias ideológicas entre los partidos en el 
gobierno, son mejores factores explicativos de la duración del gobierno que 
las características parlamentarias (o sistema de partidos). Además, War
wick demostró que las distancias ideológicas entre los partidos en el gobier
no son mejores pronósticos de la duración del gobierno que el número de 
partidos en el gobierno, resultado que se presentó directamente en la grá
fica 1.6 (y en la proposición 1.4). 

Como resultado, la predicción de la teoría de los jugadores con veto de 
que la duración del gobierno es una función de la constelación de jugado
res con veto es corroborada. Por añadidura, las distancias entre los parti
dos son buenos predictores de la formación de gobierno, lo cual es con
gruente con la idea de que los partidos usan de modo implícito o explícito 
un razonamiento congruente con el análisis de los jugadores con veto cuan
do participan en el proceso de formación de gobierno. Finalmente, dado que 
la duración del gobierno no es un indicador del predominio ejecutivo como 
argumenté en el capítulo iv, he explicado por qué estas dos variables tenían 
una poderosa correlación entre ellas. 

En la Introducción hice referencia al "axioma en políticas" de A. Law
rence Lowell (1896: 73-74): "cuanto mayor sea el número de grupos discor
dantes que formen la mayoría, más difícil será la tarea de complacerlos a 
todos, y más débil e inestable será la posición del gabinete". Las primeras 
dos secciones de este capítulo demostraron que, 100 años 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 interpretación de la palabra "débil". Si "débil" signi
fica un gabinete que no puede hacer cambios importantes en política, esto 
es exactamente lo que la segunda y la tercera partes de este libro han de
mostrado. Pero si significa falta de "predominio ejecutivo", se basa en una 
correlación espuria, como se indica en la última sección de este capítulo. 



X . E L P O D E R J U D I C I A L Y L A S B U R O C R A C I A S 

EN LA introducción conecté el juego legislativo y la capacidad de los acto
res políticos para cambiar el statu quo con la independencia e importancia 
del poder judicial y la burocracia en un país. El razonamiento era sencillo: 
tanto el poder judicial (cuando hace interpretaciones estatutarias) como las 
burocracias pueden ser invalidados legislativamente si hacen elecciones con 
las cuales están 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 tratarán 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 política dará así mayor discreción 
tanto a los burócratas como a los jueces. 

De acuerdo con la teoría de juegos, describo un juego secuencial don
de los burócratas o jueces hacen el primer movimiento (interpretar las leyes 
existentes) y los jugadores con veto hacen el segundo (decidir invalidar o 
no y cómo). Esta descripción se puede encontrar con mucha frecuencia en 
la bibliografía. 1 Analizo únicamente el mecanismo de la invalidación legis
lativa y no estoy abordando otros factores (como la duración del ejercicio 
en el cargo) que presumiblemente también afectan la independencia. 

En este capítulo mi meta es estudiar esta bibliografía y presentar evi
dencia empírica que corrobore las expectativas. Se debe hacer notar que es
tamos en el principio de la búsqueda empírica, y hemos avanzado más acer
ca de los jueces en una perspectiva comparativa que sobre los burócratas. 
El análisis empírico depende, por tanto, de indicadores desarrollados como 
sustitutos o de evaluaciones de expertos que a veces resultan en conflicto. 
Mi presentación 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. 

1 Gely y Spiller (1990), Mikva y Bleich (1991), Ferejohn y Weingast (1992a, 1992b), Eskrid-
ge (1991), Cooter y Drexl (1994), y Bednar, Ferejohn y Garrett (1996) acerca de jueces; McCub-
bins, Noli y Weingast (1989), Hammond (1996), Hammond y Knott (1999) acerca de burócratas. 
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1. CÓMO EVITAR LA INVALIDACIÓN LEGISLATIVA 

Supongamos que hay tres jugadores con veto legislativos. El triángulo 123 
que ellos definen es su núcleo, el conjunto de puntos que no pueden poner
se de acuerdo en cambiar. En consecuencia, si el primero en mover selec
ciona uno de los puntos del núcleo, no habrá invalidación legislativa. La grá
fica x. 1 presenta tres posibilidades diferentes. En los dos primeros casos los 
puntos ideales de los primeros en mover J y K están fuera del núcleo legis
lativo y seleccionan el punto del núcleo más cercano a ellos (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 está ubicado dentro del nú
cleo legislativo pero cambia de opinión y pasa del punto Ll al punto L2. 
Dado que el primero en mover está dentro del núcleo, puede seleccionar su 
propio punto ideal. 

Estas historias idealizadas están cerca de las realidades políticas. Pen
semos en el caso siguiente: en los Estados Unidos (país con tres jugadores 
con veto) el Tribunal Supremo decidía en varios temas extremadamente im
portantes que en la mayoría de los demás países habrían sido prerrogativa 
de la rama legislativa. Integración y elección se nos ocurren de inmediato. 
Pero tabaco y armas de fuego pueden unirse a la lista de decisiones políti
cas delegadas a los tribunales debido a que el sistema político es incapaz 
de legislar sobre el tema. 

GRÁFICA x.i. Selección de una política dentro del núcleo por parte 
del primero en actuar (burocracia o poder judicial). 
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Como ejemplo del cambio de opinión del pr imero en mover, consi
deremos el tema del acoso sexual, donde cambian los requerimientos del 
peso de la prueba. En el pasado, la víctima necesitaba mostrar que como 
resultado del comportamiento de un superior o compañero de trabajo, ella 
estuvo muy afligida, perdió días de trabajo, consultó médicos, etc. Después 
del dictamen en el caso de Harris contra Forklift Systems (1993), 2 cualquier 
conducta que hubiera preocupado a una persona normal se definió como 
acoso sexual. 

Sin embargo, el modelo que presento aquí es muy sencillo, y el argu
mento teórico necesita ser apuntalado (además 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 político es alta y 
si, como una consecuencia, no hay núcleo como en la gráfica x.l. Ningún 
punto es entonces invulnerable a una invalidación legislativa. ¿Significa esto 
que 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 núcleo legislativo, el conjunto ganador del 
statu quo no está vacío; en lugar de ello, como se demostró en el capítulo n, 
puede ser de tamaño muy pequeño para ciertas posiciones del statu quo. Una 
decisión burocrática o judicial que tenga un conjunto ganador tan peque
ño no valdría el esfuerzo de la invalidación legislativa. De hecho, hay graves 
costos de transacción para cada decisión legislativa: podemos, por ejemplo, 
tomar la iniciativa para presentar un proyecto de ley, conformar una coali
ción para respaldarlo, o eliminar a oponentes que tengan una opinión dis
tinta comprándolos o solidificando alianzas. Si la diferencia entre la deci
sión judicial y burocrática y el resultado que probablemente obtenga un 
jugador con veto particular no es lo suficientemente grande, tal empresa tal 
vez no valdrá la pena. 

El análisis de la existencia del núcleo nos lleva a otro punto interesante: 
la invalidación legislativa puede requerir de diferentes mayorías, en cuyo 
caso el núcleo legislativo puede tener un tamaño importante. Por ejemplo, 
en los Estados Unidos las decisiones del Tribunal Supremo pueden ser 
interpretaciones constitucionales más que estatutarias. Después de que el 
presidente Clinton firmó la Ley de Libertad Religiosa (ley que prácticamen
te él había iniciado, y que obtuvo un respaldo casi unánime en ambas cá
maras del Congreso), el Tribunal Supremo dictaminó que la ley violaba la 

2 Agradezco a Eugene Volokh la referencia. 
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constitución porque se estaba legislando en un área que era jurisdicción de 
los estados. Todos los partidarios de la ley cambiaron su curso de acción y 
decidieron presentar 50 de estas leyes, una en cada estado, en lugar de 
tratar de modificar la constitución. La razón es que muy pocas personas 
piensan que la modificación de una decisión constitucional del Tribunal 
Supremo puede darse de otra manera que de un cambio en la mente colec
tiva del Tribunal Supremo (la única manera para cambiar Roe vs. Wade es 
esperar que el Tribunal Supremo cambie de parecer o una enmienda cons
titucional). 3 

Hay dos objeciones más acerca de la anterior descripción de teoría de 
juegos simple que se plantea en la bibliografía. La primera es que como los 
primeros en moverse en el juego antes presentado serán capaces de selec
cionar una política cerca de o idéntica a su propio punto ideal, ¿qué hará 
la rama legislativa para impedir que ocurra esto? Abunda la bibliografía 
donde se arguye que la legislación será más 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 análisis sólo parece contradecir este argumento. La segunda ob
jeción es que puede haber diferencias importantes entre los sistemas parla
mentar io y presidencial en lo tocante a la delegación de poderes: los 
jugadores con veto en sistemas presidenciales, según algunos (Moe, 1990; 
Moe y Caldwell, 1994; Strom, 2000; Ackerman, 2000), tienen asignaciones 
explícitas para supervisar a la burocracia, mientras que los jugadores con 
veto parlamentarios practican colectivamente la supervisión. Como resul
tado, esta opinión sostiene que los sistemas políticos difieren unos de otros 
no debido al número de jugadores con veto sino al tipo de régimen. 

Es interesante observar que estas objeciones han sido planteadas úni
camente acerca de los burócratas y no acerca de los jueces. Hasta donde sé, 
aunque muchos investigadores estadounidenses han planteado el argumen
to de que una legislación más detallada está diseñada para restringir el pa
pel de los burócratas, nadie ha planteado el mismo argumento acerca del 
papel de los jueces. 4 De modo similar, la diferencia entre presidencialismo 

3 En la siguiente sección señalaré que la interpretación constitucional puede convertir al 
tribunal en un jugador adicional con veto. 

4 Para una excepción europea, véase Fritz Scharpf (1970), quien planteó 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 están la restricción de los jueces (quienes deciden 
sobre fundamentos procesales y sustantivos) así como la restricción de las burocracias estata-
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y parlamentarismo ha aparecido en la bibliografía sobre burocracias y no 
en la bibliografía acerca del poder judicial. Dado que mi presentación sobre 
las burocracias y el poder judicial fue simétrica, no entiendo la razón de 
este trato diferente en la bibliografía. Sin embargo, lo respetaré y aborda
ré estos puntos en la tercera sección acerca de las burocracias. 

2. JUGADORES CON VETO Y PODER JUDICIAL 

2.1. Teorías tradicionales del poder judicial 

La distinción habitual en derecho comparativo es entre países con tradiciones 
de derecho consuetudinario y derecho civil. En los países de derecho con
suetudinario (el Reino Unido y todas sus ex colonias como los Estados Uni
dos, Australia, Nueva Zelanda, Irlanda y Malta), las "leyes" no se consideran 
tanto los actos del parlamento sino, más bien, la acumulación de decisio
nes e interpretaciones de los jueces. La regla central en países con derecho 
consuetudinario es stare decisis ("que prevalezca la decisión"), las palabras 
latinas para la importancia 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 además de aplicarla e interpretarla. 

En los países que siguen la tradición del derecho civil, el fundamento 
de la ley es un código legal completo y autorizado. Sobre este código la le
gislatura construye una superestructura de estatutos. Los códigos más fre
cuentemente usados son el Código Napoleónico (que se aplica en Francia, 
Bélgica, Grecia, Luxemburgo, Holanda, Italia, España y Portugal). Un se
gundo código es el Código Civil Alemán (que se usa en Alemania, Noruega, 
Suecia, Finlandia, Dinamarca e Islandia). En los países con derecho civil 
los jueces interpretan la ley; no la hacen. 

Según esta distinción clásica, el papel del poder judicial debe ser más 
importante en los países con derecho consuetudinario. Sin embargo, aná
lisis más recientes indican la convergencia de los dos sistemas. Gallagher, 
Laver y Mair (1995: 62) citan una serie de autores que analizan explícita
mente la convergencia (Waltman y Holland, 1988: 85), o describen la con
ies (que son independientes del gobierno federal). En el análisis de Scharpf, las cortes estado

unidenses no tienen una revisión sustantiva de las decisiones burocráticas, y hay burocracias 

federales. Estas diferencias pueden explicar la ausencia del argumento de que la legislación 

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 teorías de la convergencia concuerdan con el análisis de la prime
ra sección de este capítulo. De acuerdo con la teoría de los jugadores con 
velo, lo que cuenta para la independencia e importancia del poder judicial 
no es el sistema jurídico de un país, sino más bien si las cortes son consti
tucionales o no y la dificultad del sistema político para invalidar una inter
pretación estatutaria o constitucional. 

Ya hemos examinado el tema de la interpretación estatutaria como una 
cuestión de estabilidad política del sistema político correspondiente; con
centrémonos ahora en el asunto de la interpretación constitucional. Este es 
un tema importante, debido a que las cortes pueden interpretar la constitu
ción y fundamentar sus decisiones en ella, y no pueden ser invalidadas por 
el sistema político. La única excepción sería mediante una modificación de 
la constitución, lo cual significaría que el poder judicial de un país sería un 
jugador con veto, dado que una decisión del poder judicial podría invalidar 
una ley. 

2.2. ¿Son jugadores con veto los jueces? 

Aunque está claro que el poder judicial de un país no es un jugador con veto 
cuando se realizan interpretaciones estatutarias, ya que puede ser invalida
do por la legislación, sucede lo contrario en lo tocante a la interpretación 
constitucional. De hecho, el rechazo por una corte constitucional basta para 
abrogar una legislación aprobada por la legislatura. Algunos países, como 
Francia, tienen una revisión de la legislación a priori y en abstracto, invali
dando leyes por motivos constitucionales antes de que sean aplicadas. En 
este caso, el Conseil Constitutionel de Francia actúa como una cámara 
adicional del parlamento y puede hacer abortar piezas completas de legis
lación o partes de ellas justo antes de que el presidente de la república fir
me esta legislación y la convierta en ley (Stone, 1992). 

Stone-Sweet (2000) argumenta que la introducción del escrutinio por 
las cortes constitucionales ha alterado profundamente el papel de las cor
tes y de las legislaturas, y ha introducido una interacción constante entre 
las dos instituciones. De acuerdo con esta interacción, 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 



EL PODER JUDICIAL Y LAS BUROCRACIAS 291 

inmunizar sus decisiones contra la abrogación judicial. Según Stone-Sweet, 
a medida que las cortes se hacen cada vez más elaboradas en diferentes 
áreas, se reduce la discreción de las legislaturas. Como resultado, estamos 
en el proceso de formación de un gobierno de jueces. Volcansek (2001) plan
tea argumentos similares en el caso italiano, y explica cómo 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 legislación, y por tanto son jugadores con veto. Sin 
embargo, las conclusiones y pronósticos acerca de gobiernos de jueces pa
recen exagerados. ¿Por qué? Mi respuesta se basa en el análisis de la regla 
de la absorción en el capítulo i. Aunque los jueces constitucionales son ju
gadores con veto, la mayor parte del tiempo son absorbidos. 

Como se vio en el capítulo i, para que un jugador con veto establezca 
una diferencia política debe estar ubicado fuera del núcleo de unanimidad 
de los otros jugadores con veto existentes (véase proposición 1.3). Argumen
taré que las cortes constitucionales muy a menudo están ubicadas dentro 
del núcleo de unanimidad de los otros jugadores con veto. La razón princi
pal es el proceso de nombramiento a los puestos más altos. El único gran 
país 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 la república (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 
que ser aprobados por el Senado. En Italia un tercio de los miembros de la 
Corte Constitucional (cinco) son nombrados por el presidente de la repú
blica, un tercio por el poder judicial y un tercio por el parlamento median
te una mayoría de dos tercios en una sesión conjunta de la Cámara de 
Diputados y del Senado; todos los nombramientos tienen que ser para jue
ces con 20 años de experiencia o profesores de derecho. En Alemania, ocho 
miembros son elegidos por el Bundestag y los otros ocho por el Bundesrat 
con una mayoría 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 España dos de los 12 jueces son nombrados por el gobierno, dos 
por el poder judicial y cuatro por cada cámara del parlamento mediante una 
mayoría de tres quintas partes; su competencia judicial debe ser bien cono
cida (Stone-Sweet, 2000: 49). 
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Las restricciones impuestas a la selección de los miembros de la insti
tución más alta del poder judicial eliminan las posiciones extremas y prác
ticamente garantizan que la mediana de la corte estará ubicada centralmen
te en el espacio político. Sin embargo, los medios que usan los politólogos 
estadounidenses y los académicos judiciales para estudiar al Tribunal Su
premo de los Estados Unidos no están 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 descripción anterior genera otra pregunta: ¿cómo es posible que los 
tribunales constitucionales lleguen a vetar legislación bajo estas condicio
nes? Es decir, ¿en qué condiciones no se incluye la mediana del Tribunal 
Supremo en el núcleo de unanimidad de los jugadores con veto existentes? 
Presentaré dos respuestas verosímiles a esta pregunta, y le recuerdo al lec
tor que la verosimilitud es lo más 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 políticas (conocidas). Algunas de sus posiciones tal vez sean desco
nocidas debido a que no han deliberado sobre cada tema, y otras posicio
nes se considerarían secundarias, de modo que no están 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 políticas, pero éste 
no era el criterio de selección en el pasado. De hecho, es probable que 
ésta sea una nueva dimensión que corte a través de líneas de partido. 

Segundo, un veto por el Tribunal Supremo no se debe considerar nece
sariamente como una oposición a la acción gubernamental. Puede ser la ex
presión de preferencias de procedimiento (Rose-Ackerman, 1990; Ferejohn y 
Weingast, 1992a), como la introducción de restricciones técnicas. La corte 
podría indicarle al gobierno que esta forma particular de alcanzar sus me
tas viola la constitución, de modo que es necesario adoptar un diferente cur
so de acción. Stone-Sweet (1992) presenta varios ejemplos en que el parla
mento francés solicitó al Consejo Constitucional que proporcionara la 
fraseología específica para que la legislación sobreviviera al escrutinio cons
titucional de la corte. Finalmente, mediante su propia interpretación de la 
ley, las cortes podrían también provocar una legislación nueva y más desea
ble. Es así como Van Hees y Steunenberg (2000) explican la famosa decisión 
de la Suprema Corte Holandesa, que permite la eutanasia en las condicio-
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nes específicas que ocurrieron en el caso bajo revisión, que entonces pro
vocó una legislación adicional sobre el tema. 

En conclusión, 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 políticos existentes. Las únicas excepciones serían si los 
jugadores con veto existentes están ubicados en posiciones políticas extre
mas (recordamos el caso de Francia durante el primer gobierno de Mitte
rrand [1981], donde el gobierno quería implementar una serie de cambios 
políticos importantes mientras la corte constitucional había sido nombrada 
por gobiernos de la derecha), o si nuevos temas se pusieran a consideración. 
En estos casos, las cortes constitucionales deberían contar como jugadores 
adicionales con veto. Sin embargo, dada la caja negra que contiene la toma 
de decisiones del poder judicial, sería imposible atribuir esto a las posicio
nes políticas 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 empírica 

Si el poder judicial no es un jugador adicional con veto, entonces podemos 
estudiar la discreción judicial como una variable dependiente. Como argu
mento en este capítulo, los sistemas políticos que muestran estabilidad polí
tica también tendrán independencia del poder judicial. ¿Hay alguna prueba 
empírica que respalde esta afirmación? Varios estudios empíricos han in
tentado evaluar la independencia del poder judicial. Algunos de ellos han tra
tado de someter a prueba pronósticos similares a los de este libro. 

Lijphart ha introducido una medición de la fortaleza de la revisión ju
dicial "basada primero en la distinción entre la presencia y ausencia de re
visión judicial y, segundo, en tres grados de activismo en la aserción 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
tución de un país (por una mayoría superior a dos tercios, por "dos tercios 
o equivalente", "entre dos tercios y mayorías ordinarias", y por mayorías or
dinarias). Califica a los 36 países que estudió sobre la base de estas dos va
riables y encuentra que la "revisión judicial" tiene una correlación modera
da pero de significación estadística con la rigidez constitucional. 
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De modo similar, Nicos Alivizatos (1995) ha presentado una tipología 
de cuatro clases de lo que él denomina "politización judicial", el grado en 
el cual los jueces "influyen en el proceso de la toma de decisiones". Con este 
propósito, él determina una variable dependiente acerca de si un país tiene 
una corte constitucional o no, y si los jueces son considerados activistas o 
no. 5 Los países con una corte constitucional y los jueces activistas alcanzan 
una puntuación de cuatro, los países con una corte constitucional y jueces 
no activistas tienen puntuación de tres, los países sin una corte constitucio
nal pero con jueces activos tienen una puntuación de dos, y aquellos sin 
una corte ni activismo judicial alcanzan la puntuación de uno. Introdu
ce una serie de posibles variables independientes para evaluar qué causa la 
"politización judicial". Primero clasifica a los países como descentralizados 
o no (usando de hecho tres categorías, una para países federales, una para 
federalismo de facto, y una para países unitarios); segundo, evalúa el grado 
de polarización izquierda-derecha (en dos categorías); tercero, introduce 
una variable cualitativa para expresar a los jugadores con veto (con puntua
ción de uno para un solo partido, tres para muchos partidos, y dos para una 
mezcla de las dos); cuarto, introduce una variable que evalúa las anomalías 
parlamentarias (guerras civiles o dictaduras); quinto, una variable que in
dica el grado de integración a la Unión Europea (en el momento algunos 
países eran miembros, otros estaban a punto de convertirse en miembros y 
otros no lo eran). El investigador encuentra que la decisión de tener una 
corte constitucional depende principalmente de dos variables: de si el país 
es federal y de si en el pasado hubo anomalías parlamentarias. La "politi
zación judicial", por el otro lado, depende de la descentralización, la pola
rización y los jugadores con veto (en niveles p menores de 0.05). 

Finalmente, Cooter y Ginsburg (1996) han usado una escala de "discre
ción judicial" generada por una serie de expertos. Una segunda y mucho 
más creativa manera de evaluar la discreción judicial es mediante el trámi
te destinado a restringir la responsabilidad. "Descubrimos que las cortes con 
pronóstico de gran valentía esíaban dispuestas a innovar en esta área del 
derecho privado más que otras cortes. Las cortes con pronóstico de poca 
valentía, en cambio, se contentaban con esperar la adopción legislativa de 
la nueva norma". De hecho, los dos autores clasifican diferentes países 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 

5 Para usar la especificación del autor: "dependiendo de si los tribunales han dado en rea
lidad señales inequívocas de activismo judicial en contraposición a la moderación judicial". 
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del demandante al demandado, o esperaban a que la legislatura cambiara 
la ley. 

Cooter y Ginsburg usan dos variables independientes. La primera es "el 
número de vetos legislativos" que se determina de la siguiente manera: "En 
sistemas parlamentarios unicamerales, donde el gobierno está formado por 
la coalición mayoritaria en la legislatura, hay esencialmente un veto sobre la 
legislación. [•••] Otros sistemas tienen dos vetos sobre la legislación nueva. 
Tal sería el caso en un sistema parlamentario bicameral (como en Alemania), 
o en un sistema parlamentario esencialmente unicameral con un presidente 
fuerte (como en Francia)". La segunda variable independiente que usaron es 
la duración de la coalición de gobierno como "un indicador más sencillo del 
predominio de partido" (1996: 299). Encontraron que estas dos variables in
dependientes afectan la discreción judicial, ya sea medida por las evalua
ciones de expertos judiciales o por la prueba de responsabilidad estricta. 

El lector cuidadoso ya habrá identificado los problemas de cada una de 
las dos variables independientes empleadas por Cooter y Ginsburg. La va
riable "número de vetos" usa lo que yo denominé "criterio numérico" en el 
capítulo i. Declaré allí que ésta es una base discutible para estáticas com
parativas entre países. Pasa por alto las diferencias en las posiciones ideo
lógicas de diferentes jugadores con veto, lo cual puede ser muy importante 
de un país a otro. Además, las puntuaciones particulares no reflejan ade
cuadamente las instituciones de los diferentes países. Por ejemplo, Francia 
tiene una puntuación de dos, aunque el presidente no tiene poder de veto; 
Holanda o Austria, dos, aunque sus respectivas cámaras altas son muy dé
biles (de hecho, la de Austria es más débil que la del Reino Unido, que tiene 
la puntuación de un veto). Israel y Dinamarca recibieron una puntuación 
de uno debido a que son unicamerales, a pesar del hecho de que usualmen-
te tienen gobiernos de coalición. La variable "duración" como medición de 
predominio de un tipo o de otro también ha sido criticada en la tercera sec
ción del capítulo rv, así que no repetiré aquí mis objeciones. 

En estos estudios se han aplicado diferentes formas de medir la inde
pendencia judicial, correlacionándola con diversas variables independien
tes, algunas de las cuales estaban conectadas con jugadores con veto, algu
nas no, y otras más supuestamenle estaban conectadas aunque de manera 
incorrecta. Usaré las variables independientes en cada uno de estos estu
dios: judpol para la "politización judicial" de Alivizatos, judrev para la "re
visión judicial" de Lijphart, expertos y responsabüidad estricta para las dos 
distintas mediciones de la independencia judicial de Cooter y Ginsburg. 
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Correlacionaré estas variables con la medición cualitativa de los jugadores 
con veto que se presentó en el capítulo VIL He extendido esta medición para 
los países que analizaron Cooter y Ginsburg, pero no para las 36 países de 
Lijphart. Algunas de las pruebas cubrirán por tanto los 18 países en el con
junto de datos de Alivizatos, algunos de los 20 países de Cooter y Ginsburg 
y todos los 24 países restantes incluidos en el cuadro. 

El cuadro x .l presenta los datos que se analizarán. Los datos faltantes 
son generados porque Alivizatos cubre únicamente países de Europa Occi
dental, en tanto que Cooter y Ginsburg tienen una intersección importante 
con estos países, pero cubren también otras naciones. Únicamente Lijphart 
cubre la totalidad de los 24 países. El cuadro x.2 produce las correlaciones 
de Pearson como medición fácilmente interpretable de la asociación entre 

CUADRO x. l. Independencia judicial. 

Respon-
sabilidad Descentra Politi Jugadores 

País Judpol Judrev Expertos estricta lización zación con veto Duración 

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 3.5 3 3 1 3 4.8 
Canadá 3 2.33 2 3 1 2 8 
Dinamarca 1 2 1 1 1 3 8 
España 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 2.5 
Irlanda 2 2 1 1 2 2 6.4 
Islandia 1 2 1 1 3 
Israel 1 4.5 2 1 2 2 2.4 
Italia 4 3 3.33 2 2 3 1.3 
Japón 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 2.1 1 2 2 1 8 
Suecia 2 2 2.5 1 1 2 2 4.2 
Suiza 2 1 3 1 3 
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CUADRO X.2. Correlaciones entre variables independientes 
con y sin Australia, Canadá, Israel y Holanda. 

x.2 A x.2 B 

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 índices son similares ya sea que se incluya o no a 
los cuatro países, con pocas excepciones (señaladas en cursivas). 

las diferentes variables independientes. El lector puede verificar que aun
que los datos de Lijphart se correlacionan muy bien con las evaluaciones 
de Alivizatos en el subconjunto de países de Europa Occidental, tienen di
ferencias importantes con los juicios de expertos cuando vemos países 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, 
todavía más elevado que el Tribunal Supremo de los Estados Unidos), mien
tras Australia y Canadá son clasificados por Lijphart como muy indepen
dientes (tres), pero no muy fuertes según los informes de los expertos (2.33). 
Finalmente, otro país de desacuerdo es Holanda, donde el poder judicial es 
considerado por los expertos como muy independiente, nada independien
te según Lijphart y en grado intermedio según Alivizatos. Estas observacio
nes se hacen para indicar que incluso los expertos están en desacuerdo con 
algunas evaluaciones. Es posible que estos desacuerdos se basen en diferen
tes propiedades implícitas de la variable que cada uno de ellos examina 
(como lo indican los diferentes nombres que usan). Si eliminamos estos 
cuatro países de desacuerdo, las correlaciones entre los juicios de los exper
tos se vuelven significativamente más altas. Dada la escasez de países y de 
datos, no intento sacar a los países donde los expertos están en desacuerdo 
con las pruebas empíricas. 

El cuadro x.3 presenta la relación entre las diferentes mediciones que 
expresan la independencia o importancia del poder judicial y las variables 



CUADRO X.3. Independencia judicial como función de los jugadores con veto. 

Variable 
indepen

diente 
Judpol 

(Alivizatos) 
Judrev 

(Lijphart) 

Responsa
bilidad 
estricta 

Responsa
bilidad 
estricta 

Responsa
bilidad 
estricta Expertos Expertos Expertos 

Judpol 
(Alivizatos) 

Jugadores 
con veto 
(zot) 

1.292** 
(0.6305) 

0.4117 
(-0.3484) 

0.8022** 
(0.4311) 

0.8145** 
(0.4207) 

0.7952** 
(0.4432) 

0.9652**** 
(0.2125) 

0.7212*** 
(0.2456) 

0.8514**** 
(0.2143) 

0.6308** 
(0.3011) 

Variables 
depen
dientes 

Polarización 
(zot) 

3.2597**** 
(1.0628) 

0.9319** 
(0.5199) 

-0 .068 
(0.5555) 

0.1392 
(0.3288) 

1.6745**** 
(0.4522) 

Descentrali
zación 
(zot) 

0.9234*** 
(0.3632) 

0.9837**** 
(0.3045) 

0.2959 
(0.2894) 

0.2954 
(0.2893) 

-0.3155* 
(0.1848) 

0.5093*** 
(0.1939) 

Duración 
(zot) 

— — — — -0.0437 
(0.1245) 

— -0.0866 
(0.0812) 

— — 

Número 
de obser
vaciones 

18 24 20 20 20 14 14 14 18 

Seudo R2 o 
R2 ajust. 

0.371 0.234 0.136 0.136 0.113 0.579 0.537 0.532 0.556 

Nota: Las columnas con la variable independiente marcadas con *** usan estimados OLS. Errores estándares 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 expresión 
cualitativa de los jugadores con veto. Aunque en toda la bibliografía revisa
da se utiliza una estimación OLS, la técnica es inapropiada debido a que la 
variable dependiente está compuesta solamente por tres o cuatro grupos de 
países. En las estimaciones que siguen utilizo una técnica ordered probit 
apropiada cuando la variable dependiente tiene valores discretos. Las últi
mas cuatro columnas del cuadro x.3 presentan estimaciones OLS debido a 
que la variable dependiente es continua. Con propósitos de comparación, 
he est imado dos veces los datos que Nicos Alivizatos generó: una vez 
mediante el procedimiento correcto (ordered probit) y una vez por el proce
dimiento tradicional (OLS). Obsérvese la diferencia en seudo R 2 de la esti
mación probit en la primera columna desde el R 2 ajustado de la técnica OLS 
en la última. 

He examinado diferentes modelos. En cada caso empecé por incluir dos 
variables: jugadores con veto y descentralización política. Analicé la varia
ble "jugadores con veto" en el capítulo vil. La variable de descentralización 
mide si un país es unitario, federal o entre ambos. He incluido esta varia
ble porque en países 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 capítulo vi, algunos autores (Bednar, 
Eskridge y Ferejohn, 2001) consideran el poder judicial independiente como 
una condición para el federalismo. Al igual que algunos autores (Alivizatos), 
he agregado la variable "polarización". Esta es esencialmente una versión 
cualitativa de la variable "alternación" que se usó en los capítulos vil y vm. 
Sin embargo, no está claro que esta variable tendrá un efecto positivo o ne
gativo sobre el papel del poder judicial. Se puede argumentar que el poder 
judicial moderará extremos de diferentes gobiernos, o que será 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 "polarización". En el caso 
de las dos variables independientes del artículo de Cooter y Ginsburg, tam
bién integro un modelo que incluye la variable "duración del gobierno" ya 
que de acuerdo con las expectativas de los autores debería tener significan
cia. Resulta ser que no. Finalmente, no incluyo en el cuadro pruebas del sis
tema judicial (derecho civil en comparación con derecho consuetudinario), 
ya que ninguno de ellos resulta con significancia estadística, 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 modelos excepto en dos, la significancia estadís
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 estadística, 6 y la que somete a prueba la hipótesis de 
Cooter y Ginsburg sobre la base de datos de confiabilidad estricta (signifi
cancia al nivel de 0.10). 

Además, la mayor parte del tiempo la descentralización tiene significan
cia estadística. Por otro lado, la polarización no parece tener significancia 
excepto para el indicador de Alivizatos, y sale varias veces con un signo di
ferente. En consecuencia, la evidencia empírica corrobora la expectativa de 
que la independencia del poder judicial aumenta en función de los jugado
res con veto. Además, la mayor parte del tiempo hay respaldo empírico para 
la idea de que los países federales tendrán un poder judicial más indepen
diente que los unitarios. No hay pruebas de que el sistema judicial de un 
país (derecho consuetudinario y derecho civil) o la polarización de las fuer
zas políticas en éste afecten la independencia judicial. 

3. JUGADORES CON VETO Y BUROCRACIAS 

En esta sección empiezo por analizar los diferentes argumentos que se pre
sentan en la bibliografía acerca de las burocracias. En particular me con
centro en dos argumentos que llegan a diferentes expectativas a partir de 
la teoría 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 burocrática: ¿es jugadores con veto o el tipo de régimen? 

3.1. Teorías de las burocracias 

Mathew McCubbins, Roger Noll y Barry Weingast han escrito una serie de 
artículos que componen probablemente el estudio más influyente de dere
cho administrativo. En dos de los más importantes (McCubbins, Noli y Wein-

6 Incluso con la variable de Lijphart, la estadística-z se duplica cuando descartamos los 
cuatro países donde los expertos legales discrepan significativamente de la puntuación de Lij
phart. 



EL PODER JUDICIAL Y LAS BUROCRACIAS 301 

gast, 1987, 1989), los autores (de aquí 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 coalición promulgadora. El problema fun
damental de acuerdo con ellos es el riesgo moral, la posibilidad de que las 
burocracias escojan políticas que difieran de las preferencias de la coalición 
promulgadora. 

Con el fin de evitar el riesgo moral, las legislaturas pueden crear leyes 
administrativas, las cuales tienen tres características principales: primero, 
la coalición promulgadora deberá crear un ambiente para la burocracia que 
refleje las políticas en el momento de su promulgación. Segundo, deberán 
asegurar el resultado en favor de los grupos que sean los más afectados y 
los más favorecidos por la coalición. Tercero, las políticas de su agencia 
deberán exhibir una característica de piloto automático: deberán permitir 
cambios políticos conforme cambien las preferencias de los grupos inte
resados. 

Este análisis tiene ciertas consecuencias para el modelo desarrollado en 
la primera parte de este capítulo. Dado que los primeros en actuar en el jue
go que presenté antes serán capaces de seleccionar una política cercana o 
idéntica a su propio punto ideal, la rama legislativa se asegurará una venta
ja de antemano para evitar esta posibilidad. McNollgast (1987, 1989) argu
mentan que ningún actor político concertará un acuerdo a no ser que sus 
intereses estén protegidos y, como resultado, los legisladores buscarán pro
curarse tal protección cuando escriban leyes administrativas. 

Sobre la base de los argumentos y resultados de esta bibliografía, Terry 
Moe (1990) y David Epstein y Sharyn O'Halloran (1999) han argumentado 
que la legislación será más difícil cuando el cuerpo legislativo esté más di
vidido porque tratará de encerrar dentro de la legislación los intentos de la 
coalición que la produjo, lo cual lleva a una reducción de la independencia 
de las burocracias. Este argumento parece contradecir mi relación, de modo 
que lo abordaré con detalle. 

Mi argumento se basa en lo que puede suceder después de la decisión 
burocrática (ex post), mientras que los argumentos de McNollgast se fun
damentan en lo que la legislatura hará previamente (ex ante). Espero que, 
manteniendo constante la legislación, los burócratas y los jueces serán más 
independientes del gobierno cuando haya muchos jugadores con veto. El 
argumento de "asegurarse una ventaja de antemano" de McNollgast no 
mantiene constante la legislación; de hecho, la esencia de este argumento 
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consiste en comparar los diferentes tipos de legislación producida con di
ferentes configuraciones de jugadores con veto. Además, el argumento de 
"asegurarse una ventaja de antemano" se ocupa de la independencia de los 
burócratas respecto de la coalición que promulga la legislación. Hay dos ar
gumentos diferentes: los veremos uno por uno. 

Primero, permítaseme dar mi propia expectativa para la legislación ad
ministrativa como función de jugadores con veto. Dada la libertad de las cor
tes y los burócratas para interpretar la legislación libremente cuando hay 
múltiples jugadores con veto, estos jugadores con veto preferirán restringir
los ex ante, es decir, les gustaría incluir restricciones de procedimiento den
tro de la misma legislación (exactamente como arguyen McNollgast). ¿Serán 
capaces de hacer eso? Depende de sus preferencias por este tipo de legisla
ción. Si sus preferencias son similares, entonces serán capaces de hacerlo. 
Si, no obstante, tienen preferencias sobre cómo atarles las manos a diferen
tes burócratas (un partido quiere capacitar a los ciudadanos para que den 
la voz de alarma, el otro quiere agencias de supervisión fuertes e indepen
dientes, para usar un ejemplo bien conocido [McCubbins y Schwartz, 1984]), 
y puede ser que no haya acuerdo. Así, en caso de múltiples jugadores con 
veto, el pronóstico real depende de las preferencias de los jugadores con veto 
existentes. Por otro lado, jugadores con veto individuales pueden invalidar 
a burócratas o jueces en cualquier momento (suponiendo que no haya nin
gún costo de transacción o político). Como resultado, tales gobiernos no se 
preocuparían por introducir restricciones adicionales en la legislación. 

Este argumento espera que una legislación burocrática difícil de mane
jar sea a veces el resultado de múltiples jugadores con veto, mientras que la 
legislación simple sea siempre el resultado de jugadores con veto individua
les. En otras palabras, múltiples jugadores con veto son una condición ne
cesaria pero no suficiente para una legislación burocrática difícil de ma
nejar. Como resultado, en promedio, cabría esperar una legislación más 
engorrosa en el caso de múltiples jugadores con veto (como lo pronostica 
McNollgast), pero también esperaríamos una mayor variación en el caso de 
múltiples jugadores con veto, exactamente como lo especifica el argumen
to presentado en el capítulo i (véase gráfica 1.7). Huber y Shipan (2002) y 
Franchino (2000) han descubierto diferentes niveles promedio de legisla
ción 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 burocrática ante la coalición pro-
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mulgadora, mientras que estoy interesado en la independencia del gobier
no, o de los principales actores políticos en el momento de la decisión. Pue
de darse el caso de que la coalición promulgadora lograra controlar a los 
burócratas a través de restricciones ex ante incorporadas a la ley, pero si 
esta coalición es remplazada, entonces los nuevos actores principales no se
rán capaces de obligar a los burócratas a obedecer sus deseos. Con el fin de 
hacer eso, es posible que tengan que cambiar la ley, y una coalición de múl-
liples jugadores con veto puede ser incapaz de hacerlo. 

La distinción entre la coalición promulgadora y 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 (capítulo vi), hasta los periodos de gobierno de un solo partido 
casi desaparecieron. Sin embargo, en otros países no se puede eliminar la 
distinción entre coalición promulgadora y coalición en el poder, y es la in
dependencia del liderazgo político actual lo que define a la independencia 
burocrática o judicial. 

En conclusión, mi argumento es que, manteniendo la legislación cons
tante, la independencia burocrática de los jugadores con veto actuales au
menta con el número y las distancias entre jugadores con veto. Además, la 
legislación se vuelve más engorrosa en promedio (aunque la varianza de este 
pronóstico está en función de los jugadores con veto). Bajo las mismas 
condiciones, el argumento de asegurarse una ventaja de antemano espera 
una legislación más engorrosa, y menos independencia de los burócratas 
ante las coaliciones promulgadoras. Los dos argumentos son diferentes y 
no son incompatibles. 

El segundo tema que plantea la bibliografía sobre burocracias es si hay 
problemas específicos de múltiples asociados principales con el régimen 
presidencial en contraposición a los jugadores con veto. Hay varios artícu
los que afirman que el parlamentarismo tiene una unidad de dirección de 
las burocracias en comparación con el presidencialismo. El argumento lo 
han planteado Moe y Caldwell (1994), quienes comparan el sistema británi
co con el estadounidense; Ackerman (2000), que critica las burocracias en 
los Estados Unidos, y Strom (2000), que analiza no sólo las burocracias 
sino más generalmente las características de delegación de los sistemas par
lamentarios. De estas tres piezas, las dos primeras plantean argumentos 
que no identifican las conexiones causales. En realidad, es posible que el 
sistema estadounidense presente problemas de unidad de dirección de las 
burocracias (como lo afirman Ackerman, Moe y Caldwell) y que el sistema 
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británico tenga unidad de dirección (como argumentan Moe y Caldwell), 
pero la razón de estas características es la distinción entre jugadores con 
veto individuales o múltiples, no la diferencia en el tipo de régimen. Este 
argumento, empero, no se puede plantear acerca de Strom, quien explíci
tamente compara los dos sistemas y aborda el argumento de los jugadores 
con veto, así que me concentro en su presentación y abordo el tema de la 
independencia burocrática sobre la base de su análisis. 

Según Strom, la característica principal de un régimen parlamentario 
es la sencillez de su estructura de delegación. De hecho, desde las eleccio
nes, hasta la selección de un primer ministro, la selección de ministros y 
las instrucciones a los burócratas, toda la vida política es una serie de dele
gaciones de principales individuales o colectivos hacia agentes individuales 
o colectivos. Como contraste, la delegación en sistemas presidenciales, de
jando aparte el tema de los actores individuales o colectivos, se da de prin
cipales individuales a múltiples agentes (la gente selecciona instituciones 
múltiples), de principales múltiples a actores individuales (las diferentes 
instituciones legislativas delegan a agencias individuales), o de principales 
múltiples a agentes múltiples (a veces las instituciones legislativas pueden 
tener diferentes agencias que compiten por alguna tarea particular). 

Sin embargo, éste es el tipo ideal de representación 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 teoría 
de los jugadores con veto). Quiero abundar en estos puntos y argumentar 
que la cadena única de delegación es una simplificación. Esa simplificación 
puede ser importante con el propósito de resaltar características del presi
dencialismo, como la supervisión explícita de las burocracias a manos de 
los diferentes principales, en comparación 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: según Strom, el primer 
ministro delega a los ministros, y los ministros delegan a los burócratas, de 
modo que los burócratas son parte de la cadena de mando única. Así, en la 
versión idealizada del argumento de Strom, el primer ministro determina 
en última instancia el comportamiento de los burócratas. 

Comparemos este punto de vista con el argumento de Laver y Shepsle 
(1996) sobre las jurisdicciones ministeriales, que ya se examinó en el capí-
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tulo rv. Según estos autores, el ministro decide qué van a hacer los buró
cratas. No es así, diría Thies (2001); éste presenta pruebas de gobiernos 
compuestos de diferentes partidos no sólo entre ministerios, sino también 
dentro de éstos, de modo que los viceministros son de partidos diferentes 
al del ministro con el propósito de mantener a éste controlado. En opinión 
de Thies, la cadena de mando no es inequívoca. 

Presentemos ahora el distinto punto de vista de Mark Hallerberg y Jür-
gen von Hagen (1999), quienes afirman que en lo tocante a los presupues
tos, algunos países 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 
países y demuestran que en varias delegaciones de creación de política im
portante, los poderes pertenecen al ministerio de finanzas. Aquí la cadena 
de mando implica al ministro y al ministerio de finanzas (podría abarcar 
también al primer ministro). 

Sin embargo, cuando el ministerio de finanzas pueda desempeñar un 
papel clave en temas económicos, 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 burócratas del mi
nisterio del medio ambiente sin representantes del ministerio de asuntos ex
teriores. En la preparación de documentos sobre salud de la mujer, es pro
bable que participen burócratas de salud y trabajo, por ejemplo. 

Entra en escena Wolfgang Mueller (2000) con su análisis de sistemas 
parlamentarios que abarca partidos en cada paso del proceso de delegación. 
En opinión de Mueller, los partidos están más presentes en la formación del 
gobierno, menos en el proceso que pasa del gobierno a ministros indivi
duales, mientras que la intervención en la delegación de ministros a fun
cionarios públicos es ilegítima: "Los funcionarios públicos deberán limi
tarse a implantar reglas generales y deberán hacerlo imparcialmente" 
(Mueller, 2000: 311). Obsérvese que el punto de Mueller aquí es normativo 
(nos dice lo que debería suceder, no lo que está sucediendo); sea como fue
re, parece limitar severamente el principio de delegación al nivel de la bu
rocracia. 

Mi argumento es que cuando tratamos de abrir la caja negra de la de
legación, surgen varias teorías plausibles, y cada una de ellas identifica una 
corriente distinta de "gobierno" a "burócratas". Puede ser directamente del 
ministro a los burócratas (Laver y Shepsle), o podría 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 teoría es la única que abarca todas 
estas posibilidades sin tomar partido. Tan sólo estipula que si las cosas son 
importantes, cualquier actor gubernamental implicado deseará que su pun
to de vista sea respetado, de modo que el resultado sea aceptable para to
dos ellos. Ésta es una posición minimalista y no toma partido. Puede ser 
que el resultado quede localizado más cerca del ministro o el primer minis
tro o cualquier otro de estos actores. Muy probablemente los burócratas há
biles pondrán a cada uno de los principales en contra de los otros. 

Como se argumentó en el capítulo 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 políticas o son rígidas y 
forman gobiernos). Los argumentos de Strom agregan variaciones intere
santes sobre el tema de la delegación: que en sistemas parlamentarios la se
lección ex ante de agentes es más efectiva; que en sistemas presidenciales 
los controles ex post están institucionalizados; que el parlamentarismo se 
caracteriza por delegación y responsabilidad más indirectas (dado que hay 
etapas adicionales que implican selección del gobierno). Sin embargo, con
centrándonos en las burocracias, las conclusiones se basan en el modelo del 
"íipo 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 públicos tienen un principal único, su respecti
vo ministro del gabinete" (Strom, 2000: 269). Si vemos que los burócratas 
en los gobiernos de coalición tienen muchos principales, entonces mientras 
más principales tengan, más capaces serán de poner a unos en contra de 
otros, y en mayor medida aumentará su independencia. 

3.2. La evidencia empírica 

Una serie de estudios empíricos 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 legislación laboral en dos diferentes casos: por un lado los 
estados de la Unión Americana y por el otro los países europeos. Encontra
ron que más jugadores con veto conducen a una legislación más 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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lizó la legislación de la Unión Europea y encontró una delegación más ex
tensa a la Comisión Europea (burocracia) cuando la legislación es adopta
da por mayoría calificada en el Consejo de Ministros que cuando es adop
tada por unanimidad. 

Hay, entonces, una importante cantidad de pruebas de que ocurre la 
práctica de asegurarse una ventaja de antemano y de que los países con mu
chos jugadores con veto tienen una legislación burocrática más engorrosa. 
¿Hay alguna evidencia de que cuando la legislación es fija, los burócralas 
la interpretan de una manera más independiente cuando aumenta el núme
ro de jugadores con veto? 

Esta es una proposición mucho más difícil de demostrar, ya que a fin 
de hacer pruebas convincentes tendríamos que incluir las preferencias de 
los burócratas como parte del análisis. Identificar las preferencias de los bu
rócratas en diferentes temas impone un problema casi insuperable para el 
análisis. Sin embargo, hay un caso donde podemos suponer que las prefe
rencias de los burócratas son conocidas y ver si los resultados se aproximan 
más o menos a tales preferencias. El caso es la cuestión de la independen
cia del banco central. 

Aquí está mi argumento. A los bancos centrales se les han asignado de
beres relativos a políticas monetarias, tipos de cambio e inflación. La bi
bliografía sobre los bancos centrales y su importancia es abundante y no se 
revisará aquí. 7 Una serie de artículos sobre economía ha medido la inde
pendencia de esta rama particular de la burocracia. Examino la parte de 
esta bibliografía que conecta la independencia del banco central (IBC) con 
los pronósticos generados por la teoría que se presenta en este libro. En par
ticular, examino si los bancos centrales pueden ejercer más independencia 
cuando hay muchos jugadores con veto (y más distantes). 

Hay dos corrientes en la bibliografía empírica. La primera utiliza la IBC 
como variable dependiente y la correlaciona con características institucio
nales de los países (Bernhard, 1998; Lijphart, 1999; Moser, 1999; Hallerberg, 
2001a). La segunda correlaciona el comportamiento del banco central con 
características institucionales (Lohmann, 1998; Keefer y Stasavage, 2000). 
Veamos cada una de estas corrientes por separado. 

Jugadores con veto e IBC. Aunque los artículos sobre los efectos de la IBC 
abundan en la bibliografía económica, muy pocos de ellos han tratado la 
IBC como una variable dependiente. La enorme mayoría considera los efec-

7 Véase Berger et al. (2001) para una revisión que cubre más de 150 artículos. 
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tos de la IBC como una serie de otras variables, o la solidez de diferentes in
dicadores de IBC. 

Las medidas de IBC existentes usan cierta combinación de característi
cas institucionales para evaluar la independencia de los bancos centrales. 
Implican nombramiento y duración del ejercicio en el cargo del goberna
dor del banco central, ya sea que el banco participe en la formulación de la 
política monetaria, que la estabilidad de precios sea el objetivo principal del 
banco, y si el banco presta dinero únicamente al gobierno. Las respuestas 
positivas a las preguntas anteriores indican una IBC más alta. 

William Bernhard (1998) examinó la IBC de 18 democracias industriali
zadas en el periodo de 1970 a 1990 y la correlacionó con una serie de ca
racterísticas institucionales. Usó tres diferentes índices de IBC generados 
por Grilli y colaboradores (1991), Alesina y Summers (1993), y Cukierman 
(1991), pero informa de resultados únicamente sobre la base del promedio 
de los tres. Entre sus variables independientes estaba el índice Alford (un 
indicador de la votación por clase), bicameralismo fuerte, una combinación 
de polarización, gobierno de coalición e instituciones legislativas que él de
nominaba "amenaza de castigo". Descubrió que todas sus variables tenían 
significancia estadística. 

De modo similar, Lijphart (1999) examinó varias mediciones de IBC dife
rentes y las correlacionó con dos variables distintas: federalismo y predomi
nio ejecutivo. Estas dos variables están correlacionadas con los jugadores con 
veto (véase el capítulo in, que explica la correlación positiva entre jugado
res con veto y federalismo; y los capítulos iv y vil, que aclaran la correla
ción negativa con el predominio ejecutivo). Descubrió que hay una podero
sa correlación de la IBC con federalismo pero ninguna correlación con 
predominio ejecutivo. 

Moser (1999) creó una variable tricotómica, que denominó "controles 
y equilibrios" (o "frenos y contrapesos"), y examinó todos los países de la 
OCDE. Su argumento es que controles y equilibrios altos generarán bancos 
independientes debido a que será difícil que el sistema político modifique 
la carta constitutiva del banco. Descubrió resultados que corroboraban fuer
temente su argumento. Sin embargo, la clasificación 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, Canadá, Alemania, Suiza y los Estados Unidos) son los mismos Es

tados OCDE que Lijphart (1999) clasificó como Estados verdaderamente federa-
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listas. Pero uno de ellos, Canadá, no debería ser un caso de "controles y equili
brios fuertes" según el propio esquema de clasificación de Moser, el cual recalca 
que las cámaras deben tener igual poder y contar con diferentes procedimien
tos para elegirlos para que los controles sean fuertes. [...] Más generalmente, 
sobre la escala de federalismo de Lijphart que va de uno a cinco, los Estados de 
"controles y equilibrios fuertes" de Moser tendrán todos una puntuación de cin
co, mientras que el promedio de los Estados restantes es de sólo 1.9. 

Estoy de acuerdo con esta evaluación y encuentro además que otros paí
ses como Portugal, Grecia, Finlandia e Islandia están clasificados errónea
mente en la categoría intermedia. 8 Infiero de esta declaración que el resulta
do de Moser ofrece cierta evidencia adicional de que el federalismo (pero no 
la existencia de jugadores con veto partidarios) está correlacionado con la IBC. 

Finalmente, Hallerberg (de próxima publicación) brinda una serie de ra
zones por las cuales tanto los jugadores con veto como el federalismo de
berían acrecentar la independencia del banco central. 9 Según 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 coalición prefieren un banco central independiente (modera
damente) y tipos de cambio fijos; los sistemas federales con gobiernos de 
un solo partido (como Canadá) 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 empírica de to
dos sus pronósticos, 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 empíricas (Bernhard, 1998; 
Hallerberg, 2001) identifican jugadores con veto institucionales y partida
rios correlacionados con la IBC, mientras que otros encuentran válida la 
correlación únicamente con jugadores con veto institucionales (federa
lismo). Con el fin de ver si hay una distinción entre ellos, usé los cuatro índi
ces IBC de Bernhard (1998) y los correlacioné con federalismo y con juga
dores con veto. 

8 Portugal tiene un presidente con poderes de veto, de modo que estaría incluido en los paí
ses con controles y equilibrios fuertes, mientras que los otros países tienen un gobierno que 
está de acuerdo con el parlamento, de modo que se deberían clasificar con controles y equili
brios débiles. 

9 Véase también Clark y Hallerberg (2000). 
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El cuadro x.4 replica los datos de Bernhard (1998) sobre la IBC y 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, ¿cómo podemos interpretar estas correlaciones? Todos los ín
dices de IBC son principalmente variables institucionales, que describen lo 
que está escrito en las leyes de los países correspondientes. No obstante, las 
leyes no son siempre específicas en todas las preguntas que la clasificación 
requiere. Si las respuestas a estas interrogantes las dan no sólo las leyes sino 
también las prácticas predominantes, entonces el indicador no es una me
dición puramente institucional. 

Dependiendo de si los índices de IBC implican características conduc-
tuales o son puramente institucionales, cambia la interpretación de los re
sultados empíricos. La primera posibilidad es que las mediciones impliquen 
también características conductuales. En este caso, la evidencia del cuadro 
x.5 corrobora la teoría de los jugadores con veto: cuantos más jugadores con 

CUADRO x.4. Independencia del banco central. 

Alesina y 
Descentra- Jugadores Grilli et al. Summers Cukierman 

País lización 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 
Canadá 3 2 0.73 0.625 0.46 0.61 
Dinamarca 1 3 0.53 0.625 0.47 0.54 
España 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 
Japón 1 1 0.4 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 0.4 
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 función de los jugadores con veto y de la descentralización. 

Grilti Alesina y 
et al. Summers Cukierman Total 

IBC (1991) (1993) (1991) IBC 

Jugadores con veto 0.126*** 0.1316*** 0.0842** 0.1161*** 

(t) (0.0423) (0.0508) (0.0475) (0.0423) 

Descentralización 0.0751** 0.0535* 0.0592* 0.0632** 

(t) (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 

R2 ajustado 0.479 0.334 0.232 0.414 

Nota: Errores estándar entre paréntesis. 
* p < 0.10. 

* * p < 0.05. 
* * * p < 0.01. 

Todas las pruebas son de una cola. 

veto haya, más independiente será esta burocracia particular. No tengo una 
respuesta a por qué el federalismo en todos los estudios empíricos tiene un 
impacto independiente sobre la IBC. Una posible respuesta sería que en al
gunos países (por ejemplo, Alemania, los Estados Unidos), el Estado partici
pa en el nombramiento de miembros de la junta del banco central. Sin em
bargo, ésta no es una práctica universal. 

La segunda posibilidad es que las mediciones de IBC representan carac
terísticas puramente institucionales. En este caso, la IBC no es una respues
ta a la pregunta: "Si la legislación se mantiene constante, ¿cuáles bancos 
centrales son más independientes?", que se abordó en la primera sección 
de este capítulo. La pregunta pertinente a los datos de la IBC sería: "¿Por 
qué los creadores de leyes en algunos países prefieren niveles más altos de 
independencia del banco central?", y la teoría presentada en este libro no 
nos da una respuesta. La respuesta requiere un tipo de argumento "gené
tico". 1 0 El de Hallerberg (de próxima publicación) es, hasta donde conoz-

10 Esto sería un argumento como el que presenta Alivizatos (1995) en lo tocante a las cor
tes constitucionales (véase la sección anterior), de que ceteris paribus tales cortes suelen estar 
presentes en países con graves violaciones a los derechos humanos en su pasado. 
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co, el único artículo que ofrece razones de por qué diferentes tipos de go
biernos (federal o unitario) y diferentes configuraciones de jugadores con 
veto (único o múltiples) tendrían diferentes preferencias y generarían resul-
lados distintos en términos de regímenes 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 expresión más precisa de independencia: el comportamiento del 
banco. ¿Es afectado este comportamiento por el ambiente político en el 
cual opera el banco? En un importante artículo empírico, Susanne Loh-
mann (1998) sometió a prueba una serie de teorías relacionadas con el de
sempeño real del Bundesbank alemán. Sus conclusiones fueron que "la in
dependencia conductual del banco central alemán fluctúa a lo largo del 
tiempo con el control del partido de los puntos de veto federales" (Loh-
mann, 1998: 401). 

Para llegar a esta conclusión, Lohmann examina cinco hipótesis en 
competencia: primero, que el banco central tiene plena independencia y 
está compuesto de tecnócratas; segundo, que el banco central no tiene in
dependencia (en cuyo caso no importa de qué esté compuesto); tercero, que 
el banco central tiene plena independencia y está compuesto de partidarios; 
y quinto, que tiene independencia parcial y está compuesto de tecnócratas. 
Cada una de estas combinaciones de composición y nivel de independen
cia produce una diferente trayectoria temporal de crecimiento monetario 
como función de la composición del gobierno y el momento oportuno de 
las elecciones; los gobiernos de izquierda quieren expansión del crecimiento 
monetario; los bancos partidarios tratan de ayudar a un gobierno de su par
tido y de dañar a un gobierno opuesto, en particular en época de eleccio
nes, en tanto que los tecnócratas 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 sí lo son. 

Con el fin de someter a prueba todas sus hipótesis, Lohmann introdu
ce una serie de variables: económica (crecimiento monetario, crecimiento 
del PIB, inflación, tipos de cambio), económica institucional (Bretton Woods, 
sistema monetario europeo), ciclos electorales, composición del gobierno, 
composición de la cámara alta (Bundesrat), composición 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 política monetaria alemana está sujeta a presiones electorales. No hay prue

ba de que las preferencias partidarias tengan influencia mediante el poder de 

nombramiento. El Consejo del Bundesbank está lleno de tecnócratas parcial

mente independientes cuya independencia disminuye con el respaldo partidario 

para el gobierno federal en el Bundesrat. [...] La hipótesis auxiliar de que el 

punto de veto del Bundesrat protege la independencia del Bundesbank es la úni

ca hipótesis congruente con la evidencia compilada tanto en el estudio del caso 

como en el análisis de regresión [Lohmann, 1998: 440]. 

Los resultados de Susanne Lohmann son congruentes con la teoría pre
sentada en este libro. Sin embargo, como ella observa, la composición del 
Bundesrat en Alemania está correlacionada con la popularidad guberna
mental, de modo que las mediciones institucionales podrían de hecho re
flejar la capacidad del gobierno de controlar la política monetaria. Este es 
un problema de colinealidad que no se puede resolver con un conjunto de 
datos que cubre sólo a un país y 45 años. Sin embargo, dos estudios más 
recientes (Keefer y Stasavage, 2000) tienen bases de datos mucho más am
plias. Philip Keefer y David Stasavage (2000: 17) desarrollan un modelo eco
nómico que conduce a los tres pronósticos siguientes: 

1) La presencia de un banco central legalmente independiente debería tener un 

efecto negativo sobre la inflación sólo en presencia de controles y equilibrios 

(poderes complementarios o equilibrados entre las ramas de gobierno). 2) La 

interferencia política, como sustitución de los gobernadores del banco central, 

es menos probable cuando están presentes los controles y equilibrios. 3) La pre

sencia de un banco central legalmente independiente tiene un efecto más nega

tivo sobre la inflación cuando diferentes ramas de gobierno tienen preferencias 

divergentes acerca de la inflación. 

Los tres vaticinios son congruentes con la teoría planteada en este li
bro. De hecho, la proposición 3 de Keefer y Stasavage pone a prueba no 
sólo el número de jugadores con veto sino también las distancias ideológi
cas entre ellos (véase proposición 1.4 del capítulo i). 

Para someter a prueba sus pronósticos, Keefer y Stasavage usaron un 
conjunto de datos que abarcaba 78 países durante 20 años (para el perio
do 1975-1994). Su variable dependiente es la inflación. 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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Más concretamente, en un sistema parlamentario con una coalición gobernan

te de tres partidos [...] se pronosticaría que un aumento de una desviación es

tándar en la independencia legal del banco central reduciría la tasa anual de in

flación aproximadamente en 20%. Como contraste, en un sistema parlamentario 

con una mayoría de un solo partido [...] el cambio pronosticado de inflación 

estaría cerca de cero. [...] Esto sugiere una explicación para el resultado de 

Cukierman, Webb y Neyapti (1992) de que la IBC está correlacionada signifi

cativa y negativamente con la inflación en países industriales avanzados pero 

no en países en desarrollo: los países en desarrollo, en promedio, tienen niveles 

más bajos de controles y equilibrios [Keefer y Stasavage, 2000: 23]. 

banco central tanto la "independencia legal", que mide una serie de indica
dores institucionales (véase la sección anterior), como las tasas de sustitu
ción de los gobernadores del banco central (una variable que según la bi
bliografía refleja mejor la independencia real en países en desarrollo). Sus 
variables institucionales se pueden encontrar en una base de datos sobre 
instituciones políticas desarrollada por Beck y colaboradores (1999). La va
riable controles se "basa en un fórmula que primero cuenta el número de 
jugadores con veto, con base en si el ejecutivo y la(s) cámara(s) legislativa(s) 
están controlados por diferentes partidos en sistemas presidenciales y so
bre el número de partidos en la coalición de gobierno para sistemas parla
mentarios" (Keefer y Stasavage, 2000: 19). La polarización se mide "de 
acuerdo con si las fuentes de datos indican que los partidos (los cuatro más 
grandes) tienen una orientación económica que era de izquierda, de centro 
o de derecha [...] la diferencia máxima entre esas entidades que compren
den el indicador controles explicado antes. Este máximo constituye la me
dición de polarización política" (Keefer y Stasavage, 2000: 20). 

El lector puede comprobar que el método usado para la identificación 
de variables institucionales está estrechamente conectado con los métodos 
empleados en este libro. La mayor diferencia es que las posiciones ideoló
gicas de diferentes jugadores con veto no son identificadas con exactitud, 
lo cual queda compensado por el tamaño 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 análisis encuentran que la independen
cia del banco central no tiene efecto alguno sobre la inflación cuando en
tra linealmente (un resultado reportado con mucha frecuencia en la biblio
grafía), pero los coeficientes de los términos interactivos son negativos y 
tienen significancia. Obtienen esta conclusión: 
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Cuando la variable "polarización política" se incluye en las regresiones, 
los resultados indican que "controles y equilibrios hacen la mayor contribu
ción a la eficiencia del banco central en sociedades más polarizadas" (Keefer 
y Stasavage, 2000: 33). 

4. CONCLUSIONES 

En este capítulo he desarrollado un modelo sencillo que genera la expecta
tiva de que para cualquier legislación dada, la independencia de la burocra
cia y del poder judicial estará relacionada positivamente con los jugadores 
con veto (número 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 teórico he hecho la distinción entre países con o sin tribu
nales constitucionales. Argumenté que los tribunales constitucionales son 
jugadores adicionales con veto (dado que para todo propósito práctico no 
pueden ser invalidados legislativamente). Sin embargo, debido a las reglas 
de elección de estos tribunales, la mayor parte del tiempo son absorbidos 
como jugadores con veto por los tribunales políticos ya existentes. Los re
sultados empíricos acerca de los jueces se basaron en cuatro diferentes ín
dices de independencia judicial generados por combinaciones de una vein
tena de países industrializados avanzados y corroboraron las expectativas 
del modelo de la primera sección. 

En lo tocante a las burocracias, establecí la distinción entre indepen
dencia institucional y conductual con el fin de diferenciar el argumento que 
se presentó en este libro a partir de los argumentos comunes en la biblio
grafía. Logré identificar un caso (actividades del banco central) donde se 
pudieran someter a prueba las expectativas generadas por mi argumento. 
Examinando la evidencia empírica descubrí que la independencia del ban
co central está correlacionada tanto con los jugadores con veto como con 
el federalismo. Argumenté que, muy probablemente, la IBC es una variable 
institucional y como consecuencia la teoría que se presenta en este libro no 
puede explicar las razones por las cuales el banco central es más indepen
diente en los países con muchos jugadores con veto. Sin embargo, concen
trándonos en la independencia conductual (en la lucha en contra de la in
flación), presenté evidencia de que las expectativas generadas en la primera 
parte de este capítulo han sido sólidamenle corroboradas por un conjunto 
de datos que cubren un gran número de países. 



X I . A N Á L I S I S D E J U G A D O R E S C O N V E T O 
E N I N S T I T U C I O N E S D E L A U N I Ó N E U R O P E A 

LA UNIÓN EUROPEA fascina a observadores y académicos debido a que se tra
ta de un objeto de estudio único. La estructura institucional de la Unión Eu
ropea es nueva y, como resultado, se han inventado algunos neologismos para 
describirla. "No es un Estado ni una organización internacional" (Sbragia, 
1992: 257); "menos que una Federación, más que un Régimen" (W. Walla
ce, 1983: 403); "atrapada entre soberanía e integración" (W. Wallace, 1982: 
67); "Intergubernamentalismo institucionalizado en una organización su-
pranacional" (Cameron, 1992: 66); el "terreno medio entre la cooperación 
de naciones existentes y el nacimiento de una nueva" (Scharpf, 1988: 242). 
Algunos estudiosos incluso han visto ventajas en la situación: Sbragia (1988: 
242) cita con aprobación a Krislov, Ehlermann y Weiler, afirmando: "La au
sencia de un modelo claro, por un lado, hace que las analogías ad hoc sean 
más apropiadas y justificables. Si no podemos especificar lo que son analo
gías claras, las menos claras pueden ser apropiadas". 

En este capítulo en vez de utilizar analogías (apropiadas o inapropia-
das), aplico la teoría de los jugadores con veto y examino la lógica y 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 análisis institucionales. Como resultado, este 
capítulo cuenta con tres características importantes: primera, estudia dife
rentes estructuras institucionales que prevalecen en un mismo territorio; se
gunda, fomenta la aplicación de la teoría de los jugadores con veto ya que 
las instituciones de la Unión Europea son muy complicadas: comprenden 
tres instituciones legislativas, cada una de las cuales toma decisiones por 
diferentes mayorías formales o reales, y el derecho a establecer la agenda en 
ocasiones incluye restricciones, a veces es compartido y otras veces cambia 
entre los actores; tercera, dado que el estudio de las instituciones y políli-
cas de la Unión Europea ha progresado más que los estudios de caso, los 
pronósticos de diferentes teorías son más acertados, y los datos recabados 
permiten establecer comparaciones sobre una base relativamente sólida. En 
suma, este capítulo hace comparaciones por medio de diferentes situaciones 
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institucionales (que implican la misma área geográfica), hace que la teoría 
cubra instituciones más complicadas, y usa pruebas empíricas para corro
borar pronósticos empíricos más detallados que cualquiera de los capítu
los anteriores. 

Este capítulo se divide en cuatro partes. En la primera se analizan algu
nos de los temas que se estudian en la bibliografía sobre la Unión Europea. 
Veremos que diferentes partes de esa bibliografía se concentran en la com
posición 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 lo que se considera 
en todo este libro como la base de un enfoque institucional de la política, 
el sistema legislativo de la Unión Europea. La Unión Europea ha adoptado 
una serie de procedimientos legislativos diferentes. Estos procedimientos 
son muy complicados y significativamente distintos de otros sistemas políti
cos (presidencial o parlamentario), de modo que no podemos presuponer 
que el lector sepa lo que ellos permiten exactamente y lo que impiden. En 
la tercera parte se analiza la distribución prevista del poder entre las insti
tuciones legislativas (la Comisión Europea, el Consejo de Ministros y el Par
lamento Europeo), así como implicaciones de reglas legislativas sobre bu
rocracias y el poder judicial. La última parte considera la evidencia empírica 
disponible para evaluar la validez de diferentes teorías institucionales. 

1. BIBLIOGRAFÍA SOBRE LA UNIÓN EUROPEA 

La bibliografía sobre la Unión Europea es exlensa, quizás por el hecho de 
que 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 diseñan el siguiente paso. Es imposible resumir 
esta extensa bibliografía en unas cuantas páginas. Remito al lector interesa
do a las revisiones que la sintetizan. Algunas de estas revisiones (Hix, 1 9 9 4 ) 
mulliplican las diferentes corrientes de pensamiento, dividiéndolas no sólo 
en enfoques basados en las relaciones internacionales y en política compa-
da, sino también en enfoques pluralistas, realistas, estructuralistas, socio
lógicos y de elección racional. Otros (Pollack, 2 0 0 1 ; Aspinwall y Schneider, 
2 0 0 0 ) 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 propósito de 
lograr el mejor resultado. 1 Limitaré mi discusión en esta sección a tales es
tudios, en particular el intergubernamentalismo, el neofuncionalismo y el 
análisis institucional y explicaré sus diferencias. Me concentraré en la biblio
grafía del análisis institucional en las últimas tres partes de este capítulo. 

A riesgo de simplificar demasiado, los intergubernamentalistas se con
centran en la negociación de tratados y consideran la estructura institucio
nal de la Unión Europea como la variable dependiente. Además, esta estruc
tura se concibe en términos generales (como el enfoque de Moravcsik, 1998, 
en las instituciones de la Unión Europea como compromisos creíbles con 
la integración) en vez de ser analizada en función de las interacciones de
talladas entre las cuatro instituciones principales de la Unión Europea y sus 
probables efectos sobre la política. Sin embargo, el enfoque de tipo láser del 
intergubernamentalismo sobre los tratados requiere un estudio previo de to
das las realidades de la Unión Europea que son generadas (o propensas a 
ser generadas) por las instituciones que fueron producidas por los tratados 
anteriores. Como se verá, la Unión Europea ha cambiado con mucha fre
cuencia su estructura institucional, y por ello la influencia de diferentes ac
tores así como los resultados políticos pueden variar con el paso del tiempo. 

Para los neofuncionalistas, en contraste, las instituciones de la Unión 
Europea no son variables independientes sino actores: la Comisión Euro
pea, el Tribunal Europeo de Justicia (TEJ), y el Parlamento Europeo (PE) em
prenden acciones que afectan la dirección que tome la integración europea. 
Más específicamente, la teoría neofuncionalista argumenta que la integra
ción en Europa está avanzando porque "los actores en diversas situaciones 
nacionales distintas son persuadidos para que cambien sus lealtades, expec
tativas y actividades políticas hacia un nuevo centro, cuyas instituciones po-

1 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 así la esencia del enfoque: "La integra
ción europea misma ha cambiado con los años, 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, permanecerá en 
gran parte invisible en los enfoques que descuiden el proceso de formación de identidad y/o 
presupongan intereses que se dan de manera exógena". Aquí no examinaré tales enfoques, ya 
que como lo argumenta Moravcsik (1999), la mayoría de ellos no han logrado construir hipó
tesis distintivas y comprobables. 
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¿Son los gobiernos 

Intergubema-
mentalismo 

Sí 

Neofuncionalismo 

No 

Institucionalismo 

No 

los únicos actores 

(importantes)? 

¿Consecuencias no No Sí No (con informa

intencionales? ción completa) 

seen o exigen jurisdicción de los Estados nacionales preexistentes" (Haas, 
1961: 366-367). El motor que impulsa este proceso son los "derrames", es 
decir, situaciones donde "una acción dada, relacionada con una meta espe
cífica, crea una situación en la cual la meta original puede ser asegurada 
solamente emprendiendo más acciones, lo cual a su vez crea una condición 
ulterior y una necesidad de más, y así sucesivamente" (Lindberg, 1963: 9). 
Como resultado, los neofuncionalistas evitan el análisis de las estrategias 
disponibles para diferentes actores y las restricciones con las cuales operan. 
Es decir, no analizan las instituciones con la intención 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 más representativas en cada uno de es
tos programas de investigación. No repito aquí sus argumentos, excepto los 
puntos principales presentados en el cuadro XI. l. 

El cuadro presenta las dos dimensiones que distinguen entre estas tres 
principales corrientes de investigación. La primera es si nos concentramos 
solamente en las interacciones entre los gobiernos miembros en el sentido 
de que definen el proceso de integración. Aquí, el enfoque institucional está 
más cerca del neofuncionalismo que del intergubernamentalismo. Evita el 
foco inapropiadamente miope de los análisis intergubernamentales sobre 
revisiones de tratados, prestando mayor atención a la multitud de directri
ces, reglamentaciones y decisiones judiciales claramente importantes que 
influyen día a día en el curso de la integración europea. 

La segunda dimensión se refiere a la pregunta de si el curso de la inte
gración europea es el producto de elecciones intencionales de parte de los 
actores correspondientes (y las interacciones estratégicas entre éstos). Para 

CUADRO XI.I. Tres enfoques de la integración europea. 
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los neofuncionalistas, la ley de las consecuencias no intencionales (derra
mes) es la base del análisis. Para los intergubernamentalistas, en acentua
do contraste, los gobiernos que firman tratados no están solamente en el 
asiento del conductor, también saben exactamente adonde van. 

La posición del análisis institucional del tema es más calificada. Si los 
actores operan con información completa (por ejemplo, si conocen toda la 
información pertinente unos acerca de los otros), diseñarán instituciones 
que promoverán muy bien sus preferencias, sujetos a la restricción de que 
cada uno de los otros actores se comportará de manera similar. No obstan
te, incluso en condiciones de información completa, el análisis institucio
nal sugiere un tipo diferente de investigación sobre la negociación de tra
tados que es típica del intergubernamentalismo. 

El intergubernamentalismo trata la estructura institucional de la Unión 
Europea como una variable dependiente; es el producto de negociación de 
tratados. Sin embargo, los análisis institucionales argumentan que el estu
dio de los resultados institucionales es lógicamente anterior al análisis de 
la elección institucional. Para usar la terminología de Shepsle (1986), tene
mos que entender los "equilibrios institucionales" antes de pasar al análisis 
de las "instituciones de equilibrio". El hecho de que los intergubernamen
talistas típicamente eviten el análisis de las "instituciones como variables 
independientes" reduce de manera significativa su capacidad de entender la 
elección instilucional. Incluso si los intergubernamentalistas están en lo co
rrecto al presuponer que la negociación de tratados ocurre con información 
completa, el hecho de que presten más atención a los objetivos políticos es
tipulados que a las instituciones creadas para implantarlos es una flaqueza 
grave en este modo de análisis. 

Pero, ¿cuan apropiada es la suposición de información completa para 
la negociación de tratados? Creo que la realidad se encuentra en algún pun
to medio entre el negro y el blanco de la línea divisoria entre neofunciona
lismo e intergubernamentalismo. La suposición de información completa 
es estricta. Como verá el lector, la utilizo solamente en las etapas finales de 
los procedimientos complicados de la Unión Europea después de que los 
actores hayan intercambiado información. En lo tocante a la implantación 
y adjudicación, el hecho de que el Protocolo Barber se insertara en el Tra
tado de Maastricht para contrademandar una decisión 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). 



ANÁLISIS DE JUGADORES CON VETO EN INSTITUCIONES DE LA UE 321 

En el caso de la negociación de tratados, el umbral de la información 
completa es incluso más alto, debido a que los gobiernos toman decisiones 
que tendrán largas cadenas de efectos dentro del futuro indefinido. Si no 
conocen toda la información 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 político cambiarán la capacidad de otros acto
res, la suposición estricta de la información completa es improbable que re
sulte de gran ayuda. 

Pero como un asunto empírico, vale la pena preguntarse cuánta de la evo
lución de la Unión Europea desde mediados de la década de 1 9 8 0 que vere
mos en la siguiente sección fue prevista por los gobiernos miembros durante 
los procesos de creación del tratado, y cuánto no fue intencional. Si nos con
centramos en los debates acerca de reducir el déficit democrático mediante 
la reforma de los procedimientos legislativos de la Unión Europea (una de las 
características más importantes de la integración europea en los últimos 20 
años) la balanza parece inclinarse en favor de la suposición de información 
completa. En general (pero, como se verá, no en todos los aspectos), las mo
dificaciones institucionales introducidas tuvieron el efecto intencional de re
ducir el papel de la Comisión y acrecentar el del Parlamento Europeo. 

En suma, la pretendida "ley de consecuencias no intencionales" ha sido 
empíricamente acribillada con muchas más excepciones de las que sugiere 
la mayoría de los comentaristas sobre la integración europea. Así, concen
trarnos en las interacciones institucionales formales en la Unión Europea 
no sólo ayuda a explicar cómo 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 soberanía en el proce
so de inlegración. 

2. PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS EN LA UNIÓN EUROPEA 

Hay cuatro actores institucionales principales en la Unión Europea: el Con
sejo de Ministros, la Comisión Europea, el Parlamento Europeo y el Tribu
nal Europeo de Justicia. 2 Tres de estos actores (todos a excepción del TEJ) 
componen la rama legislativa de la Unión Europea. La interacción entre 

2 A estos cuatro deberíamos agregar el Banco Central Europeo, creado por el Tratado de 
Maastricht (1991). 
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ellos quedó 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 año 2004. 

Las Conferencias Intergubernamentales que introdujeron o alteraron 
las políticas legislativas en la Unión Europea son las siguientes: el Tratado 
de Roma (1957), el Compromiso de Luxemburgo (1966), el Acta Única 
Europea (1987), el Tratado de Maastricht (1991), el Tratado de Amsterdam 
(1997) y el Tratado de Niza (2001). En cierto sentido, la Unión Europea ha 
estado perfeccionando constantemente sus instituciones políticas: seis re
visiones en sus 40 años de historia y cuatro de ellas en los últimos 15. Me 
concentraré en este acelerado periodo de revisión que se inició en 1987 y 
que produjo una innovación instiíucional cada tres años. Pero antes se 
requiere una breve introducción histórica. 

2.1. Del Tratado de Roma al Compromiso de Luxemburgo 

El Tratado de Roma (1957) fue la cristalización de un compromiso entre 
los elementos federalistas y antifederalistas de la Unión Europea (en esa 
época, la Comunidad Económica Europea [CEE]). Las instituciones diseña
das en este tratado introdujeron un nuevo procedimiento legislativo deno
minado "consulta". El Tratado de Roma especificaba que la toma de deci
siones unánime en el Consejo sería remplazada por una toma de decisiones 
de mayoría calificada en algunas áreas en 1966 (cuando se inició la tercera 
fase de la integración; Tratado de la CEE, art. 8, puntos 3-6). De hecho, se
gún el procedimiento de consulta, una propuesta de la Comisión requeriría 
una mayoría calificada en el Consejo para su aceptación, pero necesitaba 
de unanimidad para ser modificada. Este modo de toma de decisiones, que 
dio a la Comisión la autoridad de hacer propuestas que eran más difíciles 
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 
mayoría 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 respaldaba el intergubernamentalismo y la estrecha cooperación 
de naciones soberanas e independientes (De Gaulle, 1960 y 1971: 189-191). 
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A raíz 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 I y II, fracasaron, mientras que el tercero, cono
cido como el Compromiso de Luxemburgo, tuvo éxito. 

En 1966, De Gaulle logró poner un fin de facto a la votación mayoritaria 
que iba a durar hasta 1987. La batalla que llevó al Compromiso de Luxem
burgo empezó en relación con un plan propuesto por la Comisión para 
fundar la recién acordada Polílica Agrícola Comunitaria (PAC). La Comisión 
propuso un monto que excedía con mucho la cantidad necesaria, y la pro
puesta de la Comisión sugería que este ingreso "extra" podía ser útil para 
financiar proyectos que no fueran aquellos ya aceptados por los gobiernos. 
Por añadidura, la propuesta requería aumentar los poderes presupuestarios 
del Parlamento Europeo e indirectamente de la Comisión (Tsebelis y Krep-
pel, 1998: 60-63). 

De Gaulle aprovechó la oportunidad y en una conferencia de prensa de 
1965 argumentó que el episodio mostraba una Comisión que intentaba 
excederse de sus poderes, en detrimento de la soberanía 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 inició 
su así llamada política de "silla vacía". De hecho, Francia boicoteó a la Co
munidad Europea durante siete meses, causando una profunda crisis que 
al final se resolvió sólo mediante el Compromiso de Luxemburgo. El com
promiso mismo no tenía nada que ver con las propuestas financieras, que 
supuestamente habían causado la crisis. En vez de ello, el compromiso tra
taba exclusivamente el tema de la votación mayoritaria en el Consejo, que 
iba a entrar en vigor ese mismo año. 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 votación mayoritaria, aunque estaban dispuestos a retrasar las 
decisiones "cuando estuvieran en juego los temas muy importantes para 
uno o más países miembros". Sin embargo, los franceses declararon su opi
nión de "que, cuando hay de por medio temas muy importantes, se debe 
continuar con las decisiones hasta que se logre un acuerdo unánime" (Se
sión Extraordinaria del Consejo, 18 de enero de 1966, Boletín de la CE 3/66, 
parte b, párrafos 1-3). Esta divergencia de opinión fue notada por los seis 
países miembros, y se llegó al acuerdo de que esta diferencia de opinión no 
debería obstaculizar, "que se reanudara el trabajo de la Comunidad de acuer
do con el procedimiento normal" (Boletín de la CE 3/66, parte b, párrafo 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 sólo por aceptarlo sino también por respal
darlo y protegerlo de una serie de intentos de recuperar la votación mayo
ritaria. El Compromiso de Luxemburgo presagió "un cambio de carácter 
distintivo, que inicialmente los Cinco rechazaron, pero que más tarde, espe
cialmente después de la primera ampliación, todos abrazaron de buen gra
do" (Diñan, 1994: 59). 

2.2. El procedimiento de cooperación 

El Compromiso de Luxemburgo gobernó el proceso legislativo en la Unión 
Europea hasta la ratificación del Acta Única Europea (AUE) en 1987. Esta 
acta introdujo el "procedimiento de cooperación" entre las tres institucio
nes legislativas, la Comisión, el Consejo y el Parlamento Europeo (elegido 
directamente desde 1979). 

El procedimiento de cooperación no llegó a cubrir todas las áreas de la 
legislación de la Unión Europea. Se aplicó a unos diez artículos del Trata
do de Roma y constituyó entre un tercio y la mitad de las decisiones toma
das por el parlamento (Jacobs y Corbett, 1990: 169). El procedimiento com
prende dos lecturas de cada pieza de legislación (inicialmente introducida 
por la Comisión) en el Parlamento Europeo y el Consejo. El Consejo toma 
la decisión final ya sea por mayoría calificada o por unanimidad. En abs
tracto, el procedimiento se parece a un sistema de navette entre las dos cá
maras de una legislatura bicameral donde la cámara alta (el Consejo) tiene 
la última palabra. 3 

El proceso legislativo se inicia cuando la Comisión presenta una pro
puesta al Parlamento Europeo. Al mismo tiempo, el Consejo puede empe
zar a deliberar, pero no puede llegar a una decisión hasta enterarse de la 
posición del Parlamento Europeo. El Parlamento Europeo en la primera 
lectura puede aceptar, enmendar o rechazar la propuesta; también puede 
guardarse su opinión, remitiendo la legislación de regreso a un comité, con 
lo cual hace abortar efectivamente la propuesta. Una vez que el Parlamento 
Europeo decide, la propuesta regresa a los miembros de la Comisión, quie
nes pueden revisar la propuesta inicial para adaptarla al Parlamento Euro-

3 Véase capítulo vi. Para una discusión detallada del sistema de navette en diferentes paí
ses, véase Tsebelis y Money (1997). 
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peo. La Comisión presenta la propuesta enmendada al Consejo. Los miem
bros del Consejo adoptan una "posición común" por mayoría calificada (en 
el momento, con 12 miembros, 54 de 76 votos) si están de acuerdo con la 
propuesta de la Comisión, o por unanimidad si enmendaron efectivamen
te la propuesta. No hay límite 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 legislación en esta eta
pa del proceso. 

Una vez que el Consejo adopta su posición común, se inicia la segunda 
lectura de la propuesta. El Consejo devuelve su posición común al Parla
mento Europeo, junto con una justificación completa de las razones por las 
cuales adoptó esta posición. El artículo 149(2b) del Acia Única Europea re
quiere la justificación plena de la posición del Consejo y de la Comisión. Sin 
embargo, en la fase inicial de aplicación del procedimiento, el Consejo pro
porcionó razones extremadamente esquemáticas o incluso no dio ninguna 
razón en lo absoluto. En un caso, parece que no se enteró de que el Parla
mento Europeo había postergado indefinidamente las enmiendas a la pro
puesta de la Comisión (Bieber, 1988: 720). El Parlamento Europeo protes
tó oficialmente, su presidente declaró el 28 de octubre de 1987 que "por lo 
menos, el Consejo debía dar reacciones específicas y explicadas a cada una 
de las enmiendas del Parlamento" (Jacobs y Corbett, 1990: 173). El 18 de 
noviembre de 1987 el Parlamento Europeo amenazó al Consejo con ejercer 
acción jurídica en lo tocante a dos resoluciones (Bieber, 1988: 720). Como 
resultado, el Consejo alteró su enfoque y proporcionó una explicación de 
su punto de vista sobre cada uno de los temas sustantivos planteados por 
el proyecto de legislación (Jacobs y Corbett, 1990: 173). 

El Parlamento Europeo tiene entonces tres meses para seleccionar una 
de tres opciones: aprobar la posición común del Consejo (o, lo que es igual, 
no emprender ninguna acción), en cuyo caso el Consejo adopta la propues
ta; rechazar la posición común por una mayoría absoluta de sus miembros 
(en el momento 260 votos); o enmendar la posición común, de nueva cuen
ta por una mayoría 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 Comisión puede haber presentado o no al Consejo la legislación re
chazada por el Parlamento Europeo; si tal legislación se introduce, el Con
sejo puede invalidar el rechazo por unanimidad. La legislación enmendada 
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se presenta a la Comisión, la cual debe revisar la propuesta en el plazo de 
un mes. Las enmiendas parlamentarias que son aceptadas por la Comisión 
pueden ser adoptadas por el Consejo por mayoría calificada (54 de 76), mien
tras que cualquier otra versión 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 discusión por una propuesta de la Comisión, 
no hay restricciones a las 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 únicamente en aquellas 
partes del texto que el Consejo ha modificado, y que intenten adoptar un 
compromiso con el Consejo o restaurar la posición del Parlamento Euro
peo en la primera lectura (Bieber, 1988: 722). 

Hay, sin embargo, una restricción muy importante a la capacidad de en
mienda de la segunda lectura del Parlamento Europeo. Las enmiendas re
quieren mayorías absolutas para ser adoptadas. En la práctica, los 260 votos 
requeridos constituyen una mayoría de dos tercios de los miembros presen
tes. Por añadidura, dado que los miembros del Parlamento Europeo de los 
12 países por entonces integrantes estaban organizados en más de 10 gru
pos parlamentarios (representación internacional) y que las alineaciones de 
votación ocurrían con mayor frecuencia por grupos políticos y menos a me
nudo por países, y dado también que la disciplina de los votantes es débil, 
260 votos equivalen a un requerimiento de mayoría calificada, como se vio 
en el capítulo vi. 

En resumen, de acuerdo con el procedimiento de cooperación, en su se
gunda lectura el Parlamento Europeo puede hacer una propuesta por ma
yoría absoluta de sus miembros, la cual, si es adoptada por la Comisión, 
puede ser aceptada por una mayoría calificada (54 de 76) del Consejo, 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 legislación inicial, incluyendo una reiteración de la posi
ción 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 sección. 
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2.3. El procedimiento de codecisión I 

El Tratado de Maastricht introdujo un nuevo procedimiento en la toma de 
decisiones, que fue bautizado (en la bibliografía y en los debates cotidia
nos, no en el tratado mismo) como "codecisión". Este procedimiento esen
cialmente agrega algunas etapas nuevas al procedimiento de cooperación 
después de la segunda lectura de la legislación en el Parlamento Europeo. 
Si en su segunda lectura el Consejo está en desacuerdo con cualquiera de 
las enmiendas parlamentarias, el texto es remitido a un comité de concilia
ción, compuesto por un número igual de miembros del Consejo y de repre
sentantes parlamentarios. Si el comité llega a un acuerdo, éste tiene que ser 
aprobado por una mayoría en el Parlamento Europeo y una mayoría cali
ficada en el Consejo para que se pueda convertir en ley. Si no hay acuerdo, 
la iniciativa regresa al Consejo, el cual puede reintroducir su posición pre
via, "posiblemente con enmiendas del Parlamento Europeo", por mayoría 
calificada o por unanimidad (dependiendo del tema). De no ser que una ma
yoría absoluta de los miembros del Parlamento Europeo discrepe, la ley es 
adoptada. 

Una comparación de los dos procedimientos indica varias diferencias 
principales. Primero, el parlamento tiene capacidad de veto absoluta en el 
procedimiento de codecisión, pero necesita una alianza con la Comisión o 
al menos un miembro del Consejo para hacer que su veto se sostenga en el 
procedimiento de cooperación. Segundo, al final del procedimiento de co
decisión, es el Consejo el que hace una propuesta de "tómenlo o déjenlo" al 
Parlamento Europeo. Tercero, en el procedimiento de codecisión, el des
acuerdo aun por una sola enmienda parlamentaria activa el procedimien
to de conciliación, mientras que en el procedimiento de cooperación el Con
sejo podría modificar ún icamente aquellas enmiendas par lamentar ias 
aceptadas por la Comisión que contaban con el acuerdo unánime del Con
sejo (dejando intactas a las otras). Cuarto, de acuerdo con el procedimiento 
de codecisión, en ciertas áreas (incluyendo programas de cultura y estruc
tura en Investigación y Desarrollo) las decisiones del Consejo en el comité 
conjunto así como en la etapa final sólo se pueden tomar por unanimidad. 
Quinto, en la etapa de conciliación del procedimiento de codecisión la Co
misión está presente, pero su acuerdo no es necesario: si el Parlamento 
Europeo y el Consejo llegan a un acuerdo, la posición de la Comisión es 
irrelevante. 
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2.4. El procedimiento de codecisión II 

Al Parlamento Europeo le desagradaban intensamente los últimos pasos del 
procedimiento de cooperación I: el hecho de que un desacuerdo en el comi
té de conciliación no significara el rechazo de una propuesta de ley, sino 
que habilitara al Consejo para regresar a su "posición común" anterior, in
cluyendo posibles enmiendas del Parlamento Europeo. La idea del Parla
mento Europeo fue adoptada en el Tratado de Amsterdam, donde se reco
noció que la incapacidad del comité de conciliación para llegar a un acuerdo 
implicaba el rechazo de una propuesta de ley. Es interesante estudiar cómo 
logró el Parlamento Europeo imponer su voluntad a los gobiernos que firma
ron el siguiente Tratado. 

Con el fin de dejar en claro sus preferencias, el Parlamento Europeo 
adoptó un conjunto de reglas nuevas después de Maastricht. Una de estas 
reglas (78) especificaba la reacción del Parlamento Europeo si no había nin
gún acuerdo en el comité de conciliación: 

/) Cuando no se llegue a un acuerdo sobre un texto conjunto dentro del Comité 
de Conciliación, el Presidente [del Parlamento Europeo] invitará a la Comisión 
a retirar su propuesta, e invitará al Consejo de Ministros a no adoptar en nin
guna circunstancia una posición según el artículo 189b(6) del Tratado de la Co
munidad Europea. Si no obstante el Consejo confirmara su posición común, el 
Presidente del Consejo de Ministros deberá ser invitado a justificar la decisión 
ante el parlamento en sesión plenaría. El asunto deberá ser colocado automá
ticamente en la agenda de la pasada sesión parcial para caer dentro de seis o, 
si se amplía, ocho semanas de la confirmación por el Consejo. [...] 3) Ninguna 
enmienda al texto del Consejo puede ser postergada indefinidamente. 4) El texto 
del Consejo en su conjunto deberá ser el tema de una sola votación. El parla
mento deberá votar sobre una moción de rechazar el texto del Consejo. Si esta 
moción recibe los votos de una mayoría de los miembros componentes del Par
lamento, el Presidente [del Parlamento Europeo] deberá declarar que no es 
adoptada la ley propuesta. 

La Regla 78 se aplicó una sola vez, en el caso del proyecto de directiva 
sobre disposiciones para red abierta en telefonía de voz (open network pro
vision, ONP). En otra ocasión cuando un texto conjunto no se pudo aceptar 
en conciliación (sobre el proyecto de directiva acerca de firmas de inversión 
e instituciones de crédito en 1998), el Consejo decidió no reafirmar su po
sición común. 
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Hix (próxima publicación) ha inferido que "este voto reveló que la Re
gla 78, respaldada por las preferencias institucionales del liderazgo del Par
lamento Europeo, era de hecho una amenaza creíble. [...] Esta estrategia 
dio resultado, ya que estableció un compromiso en el comité de concilia
ción como el verdadero equilibrio del juego". Sobre la base de este análisis, 
Hix (próxima publicación) saca la conclusión de que el Tratado de Ams
terdam sencillamente reconoció una realidad de facto, que sólo había una 
manera para lograr que se aceptara cualquier legislación: hacer que el co
mité de conciliación la propusiera al Consejo y al Parlamento Europeo (véa
se también Corbett, 2001a). Sin embargo, la eliminación de la última eta
pa del procedimiento de codecisión I no era un asunto trivial, como lo 
demuestran Moravcsik y Nicolaidis (1999). Hasta el último minuto, varios 
gobiernos estuvieron en contra de la eliminación del último paso de este 
procedimiento. 

En la siguiente sección se examinará la diferencia entre las dos versio
nes de la codecisión, y en la última sección de este capítulo se considera
rán algunas de las implicaciones empíricas de este análisis. 

2.5. Codecisión II ampliada y el requerimiento 
de mayoría calificada 

El Tratado de Niza amplió las áreas de aplicabilidad del procedimiento de 
codecisión II, pero al mismo tiempo aumentó el umbral de mayoría califi
cada. La mayoría calificada que se requirió en Amsterdam (para una Unión 
Europea de 15 miembros) fue 62 de 87 votos en el Consejo (q = 0.7126). 
Niza (entre otras cosas) alteró el peso de diferentes países en el Consejo. 
Por ejemplo, los cinco países más grandes tuvieron 48 de los 87 votos (55%) 
hasta el Tratado de Amsterdam. 4 En la actualidad reciben 143 de los 237 
votos (60%). 5 Sin embargo, el cambio más interesante que ocurrirá en el fu
turo consiste en que junto con el agrandamiento de la Unión Europea a 27 
miembros (por la expansión hacia Europa Oriental), el umbral requerido 
de mayoría calificada será 253 de 345 (q = 0.7333). 

Sin embargo, este aumento oficial en el umbral subestima la situación. 
El requerimiento real especificado en el artículo 205(4) del Tratado de Niza 

4 Alemania, Francia, el Reino Unido e Italia tuvieron 10 votos cada uno, y España ocho 
votos. 

5 Alemania, Francia, el Reino Unido e Italia tienen 29 votos cada uno y España 27 votos. 
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es una mayoría triple: además del umbral de mayoría calificada, una deci
sión del Consejo liene que ser respaldada por una mayoría de los estados 
miembros, y si un estado miembro lo requiere, tiene que ser respaldada por 
miembros que totalicen 62% de la población de la Unión Europea (Yataga-
nas, 2001). Todas estas restricciones elevan significativamente el umbral de 
mayoría calificada para la toma de decisiones del Consejo, y como lo demos
tré en el capítulo n, acrecientan la estabilidad política. Analizo estas modi
ficaciones con detalle en la sección 4. 

3. ANÁLISIS 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 distribución del poder legislativo entre 
las tres diferentes instituciones como por las consecuencias de la discreción 
en la toma de decisiones de otros actores, como el Tribunal Europeo de Jus
ticia. Por lo tanto, esta sección está dividida en dos partes: las consecuen
cias legislativas de los procedimientos de toma de decisiones y sus efectos 
sobre la burocracia y el poder judicial. 

3.1. Consecuencias legislativas 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 propósito de abordar estos temas, me concentraré en las últimas 
etapas de cada procedimiento. La razón por la cual me concentro en las úl
timas etapas es que cualquier actor racional cuando es llamado a decidir 
mirará el camino hacia las posibles consecuencias de sus acciones, y toma
rá las decisiones que habrán de dejarlo en mejores condiciones en ulterio
res etapas del juego (y por supuesto en la etapa final). 6 Si todos los actores 
conocieran las preferencias y recompensas de los demás (el término que se 

6 Esto se denomina "inducción hacia atrás" en la bibliografía sobre la teoría de juegos. 
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7 Se le recuerda al lector que se requieren 260 votos para una propuesta. 

usa en la teoría de juegos para tal situación es "información completa"), este 
modo de pensar conduciría a un final inmediato del juego legislativo: la Co
misión propondría un proyecto de ley que será aceptado por todos los de
más actores. De hecho, la Comisión nunca haría una propuesta que fuera 
rechazada en última instancia, y los otros jugadores no plantearían obje
ciones si supieran que no ganarían en un enfrenlamiento. Sin embargo, 
dado que todos estos procedimientos se desarrollan con jugadas y contra
jugadas de cada actor, que la cooperación llega a la segunda lectura, y que 
la codecisión va a conciliar las juntas de comités, la suposición más razo
nable que se puede hacer es que los diferentes jugadores no actúan en el 
mundo ideal de "información completa". Consideremos la última etapa de 
cada uno de los procedimientos. 

La última etapa del procedimiento de cooperación es clara: el Parla
mento Europeo propone una serie de enmiendas y la Comisión las incor
pora todas, algunas o ninguna dentro del informe final que le presenta al 
Consejo. El Consejo acepta la propuesta de la Comisión por mayoría califi
cada, o la modifica por unanimidad. En otras palabras, es más difícil que 
el Consejo modifique una propuesta parlamentaria (siempre y cuando sea 
aceptada por la comisión) a que la acepte. 

Este procedimiento puede habilitar al Parlamento Europeo para que ofrezca 

una propuesta que deja en mejores condiciones a una mayoría calificada del 

Consejo que cualquier decisión unánime. Si tal propuesta existe, si1 el Parla

mento Europeo es capaz de hacerla, y si la comisión 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 llamo condicional al poder de agenda del Parla

mento Europeo según el procedimiento de cooperación [Tsebelis, 1994: 131]. 

Daré un ejemplo de la forma como el Parlamento Europeo puede hacer 
uso de sus poderes condicionales de establecimiento de agenda. Empezaré 
con un espacio político unidimensional y entonces pasaré a un espacio bi
dimensional donde los resultados difieren. 

El Consejo está representado por siete miembros (de tal suerte que se 
puede aproximar a la mayoría calificada requerida por cinco de los siete 
miembros). La dimensión implícita es integración, de modo que el Parla-
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mentó Europeo y la Comisión están a la derecha de los países miembros, 
mientras que el statu quo está a la izquierda. Los cálculos estratégicos del 
Parlamento Europeo son los siguientes: tiene que ofrecer a cinco miembros 
del Consejo una propuesta que los dejará 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, habría sucedido una 
de dos cosas en la vuelta anterior: a la Comisión le habrían gustado algu
nas de las enmiendas y las hará propias, o el Parlamento Europeo sabía que 
la Comisión rechazaría sus enmiendas y por lo tanto no las ofrecía. Así, el 
Parlamento Europeo no debería estar haciendo enmiendas, ya sea porque 
su opinión ya está incorporada en el texto, o bien porque cualesquier cam
bios serían rechazados. En la gráfica xi.l la Comisión y el Parlamento Euro
peo tienen preferencias similares, de tal suerte que la Comisión debe ini
ciar el procedimiento haciendo la propuesta X. El Parlamento Europeo 
entenderá que ningún mejoramiento es posible o, si se le ofrece una pro-
puesla diferente (por ejemplo, su propio punto ideal), la Comisión rechaza-

GRÁFICA XI. 1. Establecimiento condicional de agenda en una y dos dimensiones. 
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rá la enmienda. Crombez (1996: 218) lo expresa en pocas palabras: "Propo
sición 3: Según el procedimiento de cooperación, la oportunidad del Parla
mento para enmendar la posición común del Consejo no afecta la política 
de equilibrio". Como resultado, esperan un Parlamento Europeo impoten
te y argumentan que el poder de establecimiento de agenda está en la Co
misión. Esta es una diferencia en la identidad del establecedor de agenda. 

Sea como fuere, hay una segunda diferencia entre mi análisis y las ex
pectativas de Crombez (1996), Steunenberg (1994) y Moser (1996). Ellos 
creen que el establecedor de agenda hará una propuesta que deje a una ma
yoría calificada en mejores condiciones que el statu quo, mientras que en 
mi análisis la propuesta dejará en mejores condiciones a una mayoría cali
ficada que cualquier cosa que se pueda promover en el Consejo por unani
midad. 

La gráfica xi. l presenta las diferencias de los dos argumentos. Según mi 
argumento, el Consejo puede modificar unánimemente el statu quo y selec
cionar cualquier cosa en el área SQ'Y'. Por lo tanto, si el Parlamento Euro
peo ofrece X', una propuesta que el miembro 3' apenas prefiere sobre Y', 
será aceptada por la Comisión y los miembros 3' , 4' , 5', 6' y 7' del Consejo. 
Según Crombez (1996), Steunenberg (1994) y Moser (1996) la propuesta ga
nadora estará ubicada cerca del punto 4' (es simétrica a SQ con respecto al 
miembro eje del Consejo: 3')- Además, la propuesta ganadora será hecha 
por la Comisión, y el Parlamento Europeo no hará ninguna enmienda 
puesto que no puede mejorar su situación (cualquier enmienda a la dere
cha de la Comisión será derrotada, y cualquier enmienda a la izquierda es 
menos preferida). 

Una tercera dirección de investigación es la que adopta una posición in
termedia. Bieber, Pantalis y Schoo (1986: 791) argüyeron: "En lo tocante al 
Parlamento Europeo, el Acta Única es un documento incongruente: cuan
do acrecienta los poderes de participación del Parlamento Europeo en la 
toma de decisiones, el efecto práctico es muy limitado o muy disminuido 
debido a que el ejercicio de los poderes depende de la actitud del Consejo 
y de la Comisión". De modo similar, Fitzmaurice (1988: 391) argumentó que 
"a pesar de las apariencias de un modelo de codecisión, el Consejo prácti
camente retiene la última palabra". Jacobs (1997: 6) critica explícitamente 
el primer enfoque planteando dos argumentos: primero, que hay una ten
dencia a que el Consejo decida unánimemente y, segundo, que la Comisión 
tiende "ya sea a estar del lado de o al menos a no ir en contra del actor más 
poderoso, el Consejo, en las etapas finales del procedimiento [...] incluso si 
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han respaldado enmiendas del Parlamento en la primera lectura". 8 Corbett 
(2001a: 376) plantea un argumento similar: "Los poderes del Parlamento 
según el procedimiento de cooperación para formular una posición de 'tó
menlo o déjenlo' hacia el Consejo depende de tantas condiciones que, en la 
práctica, habitualmente no se aplica". Por último, Lodge (1987: 23) afirma 
que el poder limitado del Parlamento Europeo proviene de la amenaza de 
bloquear decisiones, lo cual puede ocurrir "en una alianza con uno o más 
Estados miembros dispuestos a frustrar la consecución de las mayorías ne
cesarias (calificadas o unánimes), de no ser que se acomoden a las opinio
nes y enmiendas del Parlamento Europeo". 

Tsebelis (1997) abordó las críticas de los otros dos enfoques, argumen
tando que algunas de las teorías de no impacto o de impacto limitado se 
basan en suposiciones no realistas de información completa y unidimensio-
nalidad del espacio de la cuestión. 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 Comisión puede estar deseosa 
de comprometerse con el Parlamento Europeo porque actúa como un "in
termediario honrado" o para evitar fricciones. Pero, debido a información 
incompleta acerca de las preferencias del Parlamento Europeo, la Comisión 
puede esperar para observar antes el grado de la resolución del Parlamento 
Europeo (indicado, por ejemplo, mediante una mayoría fuerte o la asigna
ción de un informador muy competente) y adoptar entonces estas enmien
das. Tsebelis arguye también que la Comisión puede adoptar enmiendas del 
Parlamento Europeo si estas últimas se introducen en una nueva dimen
sión. La mitad inferior de la gráfica xi. l indica cómo la introducción de una 
nueva dimensión puede dejar a la Comisión en mejores condiciones que su 
propia propuesta inicial. 

Supongamos que la Comisión comenzó con una representación unidi
mensional del problema y hace la propuesta X'. El Parlamento Europeo 
puede introducir ahora una enmienda sobre una dimensión diferente y ge
nerar un espacio político bidimensional. En este espacio, las preferencias 
del Consejo se presentan con los números 1 a 7, mientras que las posiciones 

8 En términos estrictos, el argumento de Jacobs no es una refutación de la tesis de Tsebe
lis (1994): el argumento de "establecimiento condicional de agenda" se basa en la aceptación 
de la Comisión, y la falta de unanimidad en el Consejo. No hace ningún pronóstico acerca de 
cómo se obtendrán estas condiciones. Sin embargo, si estas condiciones raras veces se cum
plen, el establecimiento condicional de agenda va tomando menos importancia empírica. Por 
esta razón examinaremos empíricamente más adelante las afirmaciones de Jacob. 
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(punto C) del Parlamento Europeo y de la Comisión se indican a la dere
cha. De nueva cuenta, el Parlamento Europeo tiene que hacer los siguien
tes cálculos: encontrar qué puede hacer el Consejo unánimemente —cual
quier cosa en el área U(SQ)—, y hacer una propuesta que deje a cinco 
miembros en mejores condiciones que cualquier cosa dentro del área 
U(SQ). Esto se indica en la gráfica mediante el área de sombreado cruzado 
Q(U(SQ)). Entre todos los puntos en Q(U(SQ)), el Parlamento Europeo se
lecciona el punto más cercano a su propia posición, mientras la Comisión 
tiene la alternativa de modificar ligeramente esta enmienda a Z o (si los cos
tos de transacción son altos) aceptarla exactamente en la forma como el 
Parlamento Europeo la redactó. Las partes alta y baja de la gráfica xi.l in
dican que la Comisión prefiere la propuesta en un espacio bidimensional 
(ya sea X o Z) más que su propia propuesta de espacio unidimensional. 

Por lo tanto el Parlamento Europeo, al introducir una enmienda en una 
dimensión diferente, genera una situación estratégica distinta tanto para la 
Comisión como para el Consejo. Para el Consejo, la nueva situación es ge
nerada por la diferencia de opinión entre los miembros 2 y 3 a lo largo de 
la nueva dimensión. Dado que 2 y 3 tienen diferencias importantes en el 
cuadro bidimensional (pero no en la proyección unidimensional), el miem
bro 3 está dispuesto a hacer muchas más concesiones a la Comisión y al 
Parlamento Europeo que antes. La Comisión prefiere la enmienda del Par
lamento Europeo porque deja a la Comisión en condiciones significativa
mente mejores en comparación con su propuesta inicial. Como resultado, 
el Parlamento Europeo sí hace una propuesta y su propuesta es aceptada 
(a diferencia de los resultados en modelos unidimensionales de información 
completa). 

La gráfica XI. 1 simplifica el proceso de la toma de decisiones de una ma
nera importante. Presupone que el Parlamento Europeo es un jugador uni
ficado, lo cual para un par lamento que presenta 15 nacionalidades y 12 
ideologías es una simplificación verdaderamente heroica. Sin embargo, 
como lo ha demostrado el capítulo n, los resultados no cambian significa
tivamente si sustituimos la suposición falsa del jugador unificado por la hi
pótesis más realista de "toma de decisiones cooperativa". Tsebelis (1995c) 
argumenta que debido a la organización del Parlamento Europeo, y en par
ticular debido a los "ponentes" de las diferentes propuestas de ley, la toma 
de decisiones cooperativa es una suposición razonable. 

Ésta 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 está en una dimensión para que la sigan las conclusiones. 9 

Estos ejemplos establecen un poderoso argumento en favor de la teoría de 
los jugadores con veto, con base en los espacios políticos multidimensiona
les. Veremos si la evidencia empírica corrobora estas expectativas en la si
guiente sección. 

El procedimiento de codecisión I tiene dos grandes diferencias. Prime
ro, elimina a la Comisión de la última ronda de negociaciones, y como re
sultado reduce la influencia de la Comisión sobre la legislación. La influen
cia legislativa de la Comisión no es eliminada por completo, como han 
argumentado algunos investigadores (Crombez, 1997). La razón es que la 
Comisión puede hacer una propuesta al comienzo de los procesos, que será 
aceptada por los otros dos actores (se le recuerda al lector que el proceso 
legislativo empieza con una propuesta de la Comisión, de modo que la Co
misión tiene un papel de establecimiento de agenda). 

Segundo, hay dos posibles finales de la codecisión I, dependiendo del 
resultado de las negociaciones en el comité de conciliación: 1) Si el comité 
de conciliación llega a un acuerdo, este acuerdo se presenta tanto al Con
sejo como al Parlamento Europeo; es adoptado si recibe una mayoría cali
ficada en el Consejo y una mayoría en el Parlamento Europeo; de otro modo 
fracasa; 2) si el comité de conciliación 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 mayoría absoluta del Parlamento Euro
peo vote en contra de ella, en cuyo caso fracasa. El contenido de la propues
ta es la posición "con la cual se estuvo de acuerdo antes de que se iniciara 
el procedimiento de conciliación, posiblemente con enmiendas propuestas 
por el Parlamento Europeo" (artículo 189b(6) del Tratado de Maastricht). 
Dependiendo de cuál proceso sea seleccionado, difiere la identidad del es
tablecedor de agenda. En el primer caso, es el mismo comité de concilia
ción (es decir, una combinación del Consejo y del Parlamento Europeo), 
mientras que en el segundo es el Consejo por sí solo. 

El proceso de codecisión II elimina la segunda senda de codecisión I, y 
considera la incapacidad del comité de conciliación para poder alcanzar un 
acuerdo como equivalente a la terminación de un proyecto de ley. Hay dos 
diferentes interpretaciones de la codecisión I y la codecisión II. Según la pri
mera, los poderes se apartaron del Consejo de la codecisión I hacia la code-

9 El otro estaba en la discusión de políticas "eje" o "supermayoritarias" en el capítulo vi. 
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cisión II; de acuerdo con la segunda, esta diferencia se encuentra sólo en 
las reglas formales, pero no en la realidad. 

En una serie de artículos (Garrett, 1995b; Tsebelis, 1997; Garrett y Tse
belis, 1996, 1997), Geoffrey Garrett y yo hemos planteado el argumento de 
que, como el Consejo esencialmente decide cuál de los dos posibles finales 
de la codecisión I será seleccionado (el Consejo puede conducir al comité de 
conciliación para que llegue a un acuerdo o no), en la codecisión I el Conse
jo puede en última instancia hacer una oferta de "tómenlo o déjenlo" al Parla
mento Europeo. La transición de cooperación a codecisión 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 (cooperación) por veto in
condicional (codecisión I) varía con la relación entre las preferencias del 
Parlamento Europeo y las de los miembros de la Comisión y del Consejo. 
Si el Parlamento Europeo y la Comisión 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
ción por el veto incondicional de la codecisión I fue un mal acuerdo para 
el Parlamento Europeo, así como para la agenda pro integración. Si por el 
otro lado la Comisión está en desacuerdo con el Parlamento Europeo, o si 
el Consejo es unánime, el Parlamento Europeo no tiene poderes condicio
nales de establecimiento de agenda, y por lo tanto está mejor con un veto. 

Corbett (2001a) y Hix (2001) presentan un argumento distinto. Arguyen 
que debido a la adopción en el Parlamento Europeo de la Regla 78 (véase 
el análisis anterior) el Parlamento Europeo había modificado de facto las 
reglas de la interacción y eliminado la posibilidad de que el Consejo hiciera 
ofertas de "tómenlo o déjenlo" al Parlamento Europeo. En consecuencia, la 
codecisión II reconocía sencillamente lo que ya estaba en práctica desde 
la codecisión I. 

Dejando de lado esta diferencia, hay un amplio consenso en que según 
la codecisión II el Parlamento Europeo es un colegislador igual con el Con
sejo. La razón es que el Consejo ya no puede decidir en contra del Parla
mento Europeo (ni siquiera unánimemente, como en la cooperación) y ya 
no puede presentar propuestas de "tómenlo o déjenlo" al Parlamento Euro
peo (como fue el caso según el Tratado de Maastricht). En vez de ello, el 
Consejo 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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Así, la única diferencia que queda en la bibliografía acerca de la code
cisión I y la codecisión II es si hubo un importante cambio de poder en fa
vor del Parlamento Europeo en Amsterdam, o si este cambio ya se había lo
grado unilateralmente con la adopción de la Regla 78. Retornaremos a este 
punto en la última sección de este capítulo. 

El Tratado de Niza modificó los requerimientos de mayoría del proce
dimiento de codecisión e introdujo una mayoría triple en el Consejo. Esta 
modificación equivale a aumentar el número de jugadores con veto en el 
sistema. 1 0 Como resultado, la toma de decisiones en la Unión Europea se 
vuelve más difícil, y aumenta la estabilidad política. 

Lo interesante de estas discusiones es que diferentes análisis discrepan 
en lo tocante a los derechos "nominales" o "reales" de distintas instituciones, 
ya sea que las decisiones se tomen con información completa o incomple
ta, en una o en muchas dimensiones. Algunos lectores considerarán impor
tantes estas preguntas y a otros les parecerán demasiado técnicas. A estos 
últimos, he de señalarles que las instituciones de la Unión Europea son 
complicadas y estos detalles tienen consecuencias importantes sobre la dis
tribución del poder y sobre los resultados de las políticas. Sea como fuere, 
el cuadro más general es que las preguntas formuladas y las inferencias rea
lizadas en todas estas obras de la bibliografía se basan, implícita o explíci
tamente, en preguntas que son motivo de estudio para la teoría de los ju
gadores con veto: quiénes son los jugadores con veto, cómo deciden, quién 
controla la agenda y cuánto. 

3.2. Consecuencias del procedimiento legislativo 
sobre la burocracia y el poder judicial 

La toma de decisiones legislativa en la Unión Europea ha cambiado en va
rias dimensiones: se inició por decisiones unánimes del Consejo, pasó des
pués a una mayoría calificada dentro del Consejo junto con el consenso de 
los otros dos legisladores institucionales (la Comisión y el Parlamento Euro
peo), pasó entonces (y permanece hoy día) a una etapa de codecisión donde 
basta un acuerdo del Parlamento Europeo y de Consejo para adoptar las 
decisiones. 

10 Más exactamente, acrecentará las distancias entre los jugadores con veto existentes. Si 
los jugadores adicionales con veto tienen menores distancias que los existentes, serán absor
bidos, y si están más alejados de los existentes, no serán absorbidos. 
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GRÁFICA XI.2. Instituciones de la Unión Europea en dos dimensiones. 

Todos estos cambios tienen efectos sobre el número y las distancias 
ideológicas de los jugadores con veto, y como consecuencia y por las razo
nes que hemos visto en el capítulo x, suelen afectar la discreción de buró
cratas y jueces. Dado que los procedimientos legislativos son muy compli
cados, tendremos que considerar más detenidamente las identidades y 
distancias de los jugadores con veto. Comenzaré con una representación 
más realista de la dinámica política en la Unión Europea que la versión sim
plista con la que empecé en la gráfica XI. l. Usaré una gráfica bidimensional 
(gráficas xi.2 y xi.3), al menos por dos razones: primera, como he argumen
tado, porque un enfoque unidimensional puede resultar engañoso, y segun
da, porque muchas disputas políticas importantes en la Unión Europea con
temporánea parecen ocurrir en un espacio al menos bidimensional. Una 
dimensión describe sus preferencias para la integración más regional; la 
otra es más afín a una división tradicional izquierda-derecha (muy especial
mente sobre asuntos regulatorios) (Hix, 1999; Kreppel y Tsebelis, 1999). El 
análisis que sigue se basa en un artículo de Tsebelis y Garrett (2001). 
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Las ubicaciones de los actores en la gráfica 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 más 
"extremosos", mientras que la Comisión suele estar colocada en algún pun
to entre ellos. Sobre la dimensión izquierda-derecha, la Comisión probable
mente estará más cerca de los gobiernos nacionales que nombran a los 
comisionados; sobre la dimensión de integración, no obstante, la Comisión 
y el Parlamento Europeo son más proclives a estar aliados como actores 
pro europeos. 

GRÁFICA xi.3. El núcleo de los procedimientos legislativos de la Unión Europea. 
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Lo que surge de estas suposiciones es que las ubicaciones de los tres ac
tores representan los ángulos de un triángulo. Teóricamente, ésta es la re
presentación más general de todos los casos en que los tres actores pueden 
tener cualquier posición en relación unos con otros, excepto cuando dos de 
ellos tienen posiciones idénticas, 1 1 o cuando uno de ellos está ubicado exac
tamente sobre una línea recta que conecta los puntos centrales de las otras 
dos. Convendría recalcar, por lo tanto, que la veracidad analítica de este aná
lisis se mantiene, cualquiera que sea la posición relativa de los actores. 

Hagamos girar ahora 45 grados la gráfica xi.2 (únicamente con propó
sitos de presentación) e incorporemos el hecho de que los tres actores insti
tucionales son, de hecho, entidades con muchos miembros que deciden por 
mayorías simple, absoluta o calificada (gráfica xi.3). Presento las preferen
cias de un parlamento compuesto de nueve miembros para caracterizar lo 
que es, de facto, un umbral de supermayoría para votación en el Parlamen
to Europeo, de acuerdo con los requerimientos de mayoría absoluta para 
la aprobación en la segunda lectura de proyectos legislativos. Incorporo esta 
restricción dentro del modelo requiriendo una mayoría superior a cinco no
venas partes para que un proyecto de ley se adopte. Así, en la gráfica xi.3 
no hay mayoría a la izquierda de la línea E1E5, ninguna mayoría por enci
ma de la línea E3E8, y así sucesivamente. 1 2 Como resultado de este requi
sito de supermayoría de jacto, existen algunos puntos ubicados centralmen
te en el Parlamento Europeo que no pueden ser anulados por la mayoría 
calificada requerida. La Comisión tiene presencia con tres miembros, deci
de por una mayoría de sus miembros (dos de los tres), dado que ésta es la 
regla de decisión formal para el Colegio de Comisionados. Finalmente, ana
lizo de nueva cuenta un Consejo de siete miembros, cinco de cuyos inte
grantes representan la mayoría calificada requerida para la toma de deci
siones. 

La característica central de la gráfica xi.3 es su descripción del "núcleo" 
de las instituciones legislativas de la Unión Europea según los diversos pro
cedimientos legislativos. El núcleo de una regla legislativa es el conjunto de 
resultados que no pueden ser invalidados por la aplicación de esa regla. El 

11 Este fue el caso que presenté en la gráfica xi.l. Incluso en la gráfica bidimensional, la Co
misión y el Parlamento Europeo tenían posiciones casi idénticas. 

12 Dado que hay únicamente cinco puntos en las direcciones especificadas y el requerimien
to es de más de cinco novenas partes de los votos. El requerimiento de mayoría calificada au
menta el tamaño del núcleo, pero no es necesario para los argumentos que siguen (Tsebelis y 
Yataganas, 2002). 
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núcleo del diferente procedimiento legislativo de la Unión Europea descri
be el espacio discrecional asequible a la Comisión en la implantación de la 
legislación, y al Tribunal Europeo de Justicia en la interpretación estatuta
ria. Como lo he demostrado en el capítulo n, las proposiciones que siguen 
generalizan a más de dos dimensiones, incluso si el núcleo no existe. 1 3 Se 
presuponía también que el resultado de las interacciones legislativas (en el 
largo plazo) seleccionarán puntos dentro del núcleo. De hecho, sin impor
tar cuál sea la regla de toma de decisiones, algún punto dentro del núcleo 
siempre puede invalidar cualquier otro fuera del núcleo. Así, en equilibrio, 
cabría esperar que el statu quo legislativo estuviera dentro del núcleo, in
cluso si en determinados momentos los actores no pudieran ponerse de 
acuerdo sobre tal movimiento. 

Empecemos reinterpretando brevemente la dinámica política donde el 
Consejo decide por unanimidad. En tales casos, se requiere un Consejo uná
nime para un cambio del statu quo legislativo. Cualquier punto dentro del 
heptágono Cl ... C7 no puede ser modificado por unanimidad dado que al 
menos un miembro del Consejo objetaría cualquier cambio en el statu quo. 
El área plumeada en la gráfica xi.3 (independientemente de su sombreado) 
constituye por tanto el núcleo de los procedimientos legislativos basados en 
unanimidad (y para revisiones de tratados). En cuanto a la discreción, la 
Comisión y el Tribunal Europeo de Justicia podrían, por tanto, implantar o 
interpretar efectivamente una pieza dada de legislación (el statu quo) en 
cualquier forma que desearan, siempre y cuando el resultado político per
maneciera dentro del núcleo. Esto sería verdad incluso si la implementa-
ción de la Comisión o la interpretación del Tribunal Europeo de Justicia no 
coincidieran con la intención del Consejo cuando aprobó la legislación. 

La observación final se refiere a la ubicación espacial de los actores. Es 
obvio que la convergencia de preferencias (por ejemplo, si C1-C7 estuvie
ran más apiñadas bajo unanimidad, o si se acortaran las distancias entre el 
Consejo, el Parlamento Europeo y la Comisión) reduciría el núcleo y por 
ende también el alcance de la discreción en la implantación y adjudicación. 
Aumentar la heterogeneidad tendría el efecto contrario. En el contexto de 
la Unión Europea, cabría esperar que agregar nuevos miembros acrecenta
ra la heterogeneidad en algunos casos (las accesiones del sur y, en el futu-

13 El núcleo deja de existir formalmente si aumentamos lo suficiente la dimensionalidad 
dtl espacio político. Sin embargo, hemos visto en el capítulo x que podemos plantear argu-
ITH ntos similares sobre la base de los jugadores con veto incluso cuando el núcleo deja de 
exi: tir. 
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Bednar, Ferejohn y Garrett, 1996. 

ro, las de Europa Oriental), 1 4 pero la redujera en otros (Austria, Finlandia 
y Suecia, en muchos temas). Además, podría haber razones para esperar 
que se redujera la distancia entre las instituciones si, por ejemplo, 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). 

Aquí mantendré constantes las preferencias y analizaré las diferencias 
en los núcleos de la legislación de la Unión Europea (y, por lo tanto, el al
cance para la discreción burocrática y judicial) en función de los procedi
mientos usados para agregar las preferencias de los actores legislativos. La 
legislación puede ser aprobada de dos maneras según los procedimientos 
de consulta y cooperación. Se puede tomar una decisión con un acuerdo de 
los actores correspondientes, o por unanimidad en el Consejo (actuando 
solo). Para consulta, los "actores correspondientes" son una mayoría califi
cada del Consejo y una mayoría de la Comisión. Para cooperación, se de
berá incorporar en esta lista una mayoría absoluta del Parlamento Euro
peo. La gráfica xi.3 ya ha mostrado el núcleo de unanimidad del Consejo. 
¿Qué restricciones impone la regla alternativa (acuerdo de la Comisión para 
consultas, o la Comisión y el parlamento para cooperación) a la discreción 
política? 

Me concentro en el procedimiento de cooperación debido a las comple
jidades adicionales generadas por la participación del Parlamento Europeo 
en la legislación. Recuérdese que presuponemos que el requisito de mayo
ría absoluta en el Parlamento Europeo crea un umbral de supermayoría de 
facto de más de cinco novenos. En la gráfica xi.3 se puede identificar el nú
cleo de cinco novenas partes del Parlamento Europeo. Siguiendo el proce
dimiento que se describió en el capítulo vi, conecto a cada miembro del Par
lamento Europeo con otro de modo que tres miembros están en un lado de 
la línea y los otros cuatro integrantes están en el otro lado. Tales líneas son 
los pares E1E5, E1E6, E2E6, E2E7, y así sucesivamente. Estas líneas defi
nen un polígono dentro de El ... E9. Éste es el núcleo del Parlamento Euro
peo con mayoría absoluta. Denominemos este conjunto específico de resul
tados como el "núcleo de cinco novenas partes del Parlamento Europeo". 
Es evidente que el Parlamento Europeo no puede modificar nada ubicado 
en ese núcleo, incluso si pudiese actuar solo, sin el respaldo del Consejo o 
de la Comisión. La razón es que hay una mayoría de más de cinco novenas 
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partes en contra de alejarse de cualquier punto particular de este polígono 
de nueve lados. De modo similar, hay un núcleo para el Consejo cuando de
cida por votación de mayoría calificada de cinco séptimas partes. Como lo 
muestra la gráfica xi.3 (y por razones similares como para el Parlamento 
Europeo), este "núcleo de votación de mayoría calificada" es un heptágono 
ubicado dentro de Cl ... C 7 . 

El área ligeramente sombreada de la gráfica xi.3, que conecta lo que re
sulta ser el comisionado decisivo (1) con los puntos extremos del núcleo de 
cinco novenos del Parlamento Europeo y el núcleo de votación de mayoría 
calificada del Consejo, es por tanto el núcleo de legislación que requiere una 
mayoría calificada en el Consejo, una mayoría absoluta en el Parlamento 
Europeo, y una mayoría simple en la Comisión. 

Pero éste no es el núcleo del procedimiento de cooperación, dado que 
un Consejo unánime también puede aprobar legislación. El núcleo de la 
cooperación se define entonces como la intersección del núcleo de unani
midad del Consejo (el área plumeada) y el núcleo interinstitucional (el área 
sombreada). En la gráfica, el área con rayas entrecruzadas denota este nú
cleo de cooperación. Obsérvese que esta área es siempre más pequeña que 
el núcleo de unanimidad del Consejo (que, como se recordará, define el es
pacio para la discreción política según el Compromiso de Luxemburgo, revi
siones de tratado y legislación todavía sujeta a votación por unanimidad). 

Es fácil calcular el núcleo de consulta, que es sencillamente un subcon-
junto del núcleo de cooperación, dado que la diferencia sobresaliente entre 
los dos procedimientos es que no se requiere el acuerdo del Parlamento 
Europeo. Este núcleo de consulta está representado en la gráfica xi.3 por el 
área de mayor sombreado (independientemente del tipo de rayado). 

Si la Comisión o el Tribunal Europeo de Justicia quieren tomar una de
cisión que no sea rechazada según el procedimiento de cooperación, pueden 
implantar e interpretar la legislación en cualquier parte dentro del área con 
rayas entrecruzadas. Lo grande que sea esta área depende, por supuesto, de 
la posición relativa de la Comisión y el Parlamento Europeo con respecto al 
Consejo (y la cohesión de las preferencias de los actores individuales en es
tas instituciones). Si, por ejemplo, la Comisión estuviera ubicada cerca de 
E3, el núcleo se contraería. Cabría pensar que dado el mecanismo de selec
ción para la Comisión (que requiere aprobación tanto del Consejo como del 
Parlamento Europeo), ésta es la posición más realista de los tres actores la 
mayor parte del tiempo. El núcleo se expandiría, no obstante, si el Consejo 
estuviera ubicado entre la Comisión y el Parlamento Europeo. 
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Ambas versiones de la codecisión especifican que, al final del juego le
gislativo, un acuerdo mediante una mayoría calificada del Consejo y una 
mayoría absoluta del Parlamento Europeo puede invalidar a otros actores. 
En particular, pueden pasar de lado a la Comisión. En consecuencia, el área 
fuertemente sombreada de la gráfica xi.3 que conecta al núcleo de cinco no
venas partes del Parlamento Europeo y el núcleo del Consejo de cinco sép
timos representan el núcleo de codecisión (I y II). Cuanto mayores sean las 
diferencias políticas entre el Consejo y el Parlamento Europeo (y mayor la 
dispersión de preferencias dentro de estas instituciones), mayor será el ta
maño del núcleo, y por ende mayor será la discreción disponible para la Co
misión en la implantación de política y para el Tribunal Europeo de Justi
cia en la interpretación estatutaria. 

La gráfica xi.4 se concentra en los efectos del Tratado de Niza. Como se 
ha presentado en la sección 2, el umbral de mayoría calificada aumentó li
geramente, y las preferencias en los países nuevos muestran una tendencia 

GRÁFICA XI.4. Después de Niza, el núcleo del Consejo y la Unión Europea se expande. 
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a ser menos homogéneas que las de los 15 miembros actuales. Estos dos 
cambios tienden a acrecentar el núcleo del Consejo. Sin embargo, aquí me 
concentraré en las otras dos modificaciones, el requisito de que la legisla
ción sea respaldada por una mayoría de los países miembros y el requisito 
de que las propuestas ganadoras deben estar respaldadas por países que to
talicen cuando menos 62% de la población de la Unión Europea. La gráfi
ca xi.4 comienza a partir del núcleo del procedimiento de codecisión antes 
de Niza (como se presenta en la gráfica xi.3), y lo compara con el núcleo 
después. 

Debido a la mayoría triple requerida en el Consejo, se sustituyen algu
nos de los divisores de mayoría calificada del Tratado de Amsterdam. Por 
ejemplo, supongamos que C2C6 en la gráfica xi.4 no cumple con uno de los 
dos requisitos adicionales. Con el propósito de calcular el núcleo de mayo
ría calificada del Consejo, esta línea tiene que ser sustituida por los diviso
res reales de mayoría calificada. Consideremos que estas líneas son C2C7 y 
C1C6. 1 5 El volver a calcular el núcleo del Consejo según estas suposiciones 
indica que se expande, como lo señala la gráfica xi.4. Como resultado, el nú
cleo de los procedimientos legislativos de la Unión Europea también se ex
pande. 

¿Por qué los estados miembros de la Unión Europea seleccionaron un 
proceso tan intrincado? Tsebelis y Yataganas (2002) rastrean las negocia
ciones de Niza y demuestran que los países grandes estaban satisfechos 
esencialmente por la toma de decisiones de mayoría calificada en el Conse
jo, mientras que los países pequeños querían introducir el requisito de una 
mayoría de países 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 mayoría calificada y el bicameralismo, como 
se vio en el capítulo vi. En vez de resolver el tema, Niza adoptó todas las 
normas posibles, lo cual dio lugar a una expansión abrumadora del núcleo 
legislativo. 

Hay otra expectativa resultante del Tratado de Niza que conviene sub
rayar. Dado que el núcleo del Consejo se expande, la estabilidad política en 
el Consejo aumenta, y en consecuencia es más difícil que el Consejo cam
bie el statu quo o su posición anterior. Como resultado, en el comité de con-

15 Estas líneas deberían alejarse más del centro de la yema con el fin de cumplir los reque
rimientos adicionales. Es posible que ni siquiera estas líneas satisfagan los requerimientos adi
cionales, y tendríamos que pasar a las líneas C2C1, C1C7 y C6C7. En este caso la diferencia 
entre Amsterdam y Niza sería todavía más acentuada que la que estoy a punto de describir. 
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ciliación de codecisión, será más difícil que el Parlamento Europeo haga 
que el Consejo altere sus posiciones previas, lo cual implica a nivel institu
cional un desplazamiento del poder hacia el Consejo (véase gráfica vi.3 y la 
discusión en torno de ésta). 

En conclusión, el Tratado de Niza expande aún más el tamaño de los nú
cleos del Consejo y de la Unión Europea. El resultado de estas modificacio
nes es un desplazamiento del poder legislativo en favor del Consejo, y un 
aumento en la discreción de la Comisión y el Tribunal Europeo de Justicia 
resultante de la capacidad reducida de la Unión Europea para legislar. Es 
importante notar que en el análisis anterior, como en el capítulo x, "discre
ción" se refiere al comportamiento de la Comisión y el Tribunal Europeo de 
Justicia, no a las reglas ins t i tuc ionales que regulan sus act ividades. 

Sobre el tema de las reglas institucionales que rigen la conducta buro
crática, Franchino (2000) ha argumentado que cuando la rama legislativa 
no puede invalidar el comportamiento burocrático (cuando el núcleo de la 
Unión Europea es grande), entonces será más restrictiva ex ante: redactará 
la legislación de modo que reduzca la discreción de la Comisión. He anali
zado este punto en el capítulo x. 

4. LA EVIDENCIA EMPÍRICA 

La bibliografía 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 Unión Europea, éstas frecuentemente llegan a dife
rentes pronósticos con respecto a procedimientos o resultados específicos. 
Permítaseme presentar algunas de estas diferencias como preguntas. 

Pregunta 1: ¿Tiene el Parlamento Europeo poderes condicionales de esta
blecimiento de agenda bajo cooperación? He argumentado que sí (Tsebelis, 
1994), mientras otros investigadores (Crombez, 1996; Steunenberg, 1994; 
Moser, 1996) afirman que estos poderes corresponden a la Comisión. 

Pregunta 2: Quienquiera que tenga poderes de establecimiento de agenda, 
¿será (Q(SQ)) el resultado en el conjunto ganador de mayoría calificada del 
Consejo, como lo esperan Crombez (1996), Steunenberg (1994), y Moser 
(1996), o únicamente en los puntos que dictan una mayoría calificada sobre 
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todo lo que el Consejo pueda hacer (Q(U(SQ))) unánimemente, como lo he 
argumentado (Tsebelis, 1994)? 

Pregunta 3: ¿Hay una diferencia en la influencia que el Parlamento 
Europeo tiene entre cooperación y codecisión I? ¿Está la diferencia en favor 
del Parlamento Europeo cuando tiene a la Comisión de su lado y no está 
enfrentado a un Consejo unánime (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 ganó 
poder general con la codecisión I (véase Crombez, 1996; Corbett, 2001a, y 
Scully, 1997, entre otros). 

Pregunta 4: ¿La Comisión ha perdido poder de establecimiento de agen
da según la codecisión I (Crombez, 1997), o estos poderes sencillamente se 
han reducido en comparación con la cooperación (Tsebelis y Garrett, 2001)? 

Pregunta 5: ¿Tienen poderes constantes la Comisión como burocracia y el 
Tribunal Europeo de Justicia como poder judicial, aumentan sus poderes 
con el tiempo (como argumentan las teorías neofuncionalistas) o varían en 
función de los procedimientos legislativos? 

Estas preguntas acerca de la manera como operan las instituciones de 
la Unión Europea son mucho más precisas que las otras preguntas formu
ladas en este libro. Estas diferencias de resultados son un indicio acerca de 
lo lejos que puede llegar la empresa colectiva de investigación cuando hay 
un grupo de personas participando en el mismo programa de investigación. 
¿Cómo podemos corroborar una de las respuestas en cada una de estas pre
guntas? 

Se han hecho centenares de estudios empíricos sobre la Unión Euro
pea. De hecho, hay al menos dos revistas dedicadas exclusivamente a ese 
tema, 1 6 pero estas publicaciones tienden a concentrarse en estudios de casos 
particulares. Tales estudios pueden darnos atisbos muy importantes, pero 
no está claro si sus conclusiones son generales o si se mantienen exclusiva
mente en el conjunto de los casos que estudiaron. Asimismo, las explicacio
nes propuestas pueden ser correctas, pero no está claro cómo se medirían 
las mismas variables en diferentes casos. En vez de tratar de extrapolar ta
les estudios, describiré los resultados de dos diferentes análisis estadísticos 

16 Por ejemplo, The Journal of Common Market Studies y European Union Politics, para no 
mencionar el European Journal of Political Economy, European Journal of Political Research y 
West European Politics, que también publican artículos sobre las políticas de diferentes países 
europeos. 
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y los relacionaré con las preguntas que he enumerado, uno de Thomas Kó
nig (1997) y el otro de Tsebelis y colaboradores (2001). 

Kónig (1997) combinó 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 discusión de estos proyectos de ley; por el otro, 
evaluaciones expertas sobre las posiciones de los diferentes países, la Comi
sión y el Parlamento Europeo en todos los temas discutidos en el Consejo. 
Como resultado, localizó la posición de los actores, el statu quo y el resulta
do de varios proyectos de ley en un espacio dimensional elevado (identificó 
78 temas o dimensiones). Usó entonces graduación multidimensional para 
reducir la dimensionalidad del espacio, y muestra los resultados en dos di
mensiones. Presenta las dos gráficas siguientes (Kónig, 1997: 187, 189). 1 7 

La gráfica xi.5 presenta el resultado legislativo promedio con decisiones 
que requieren unanimidad en el Consejo. La gráfica xi.6 presenta el resul
tado legislativo promedio obtenido con cooperación. He usado las gráficas 
de Kónig y he introducido líneas rectas adicionales con el fin de calcular las 
predicciones de la bibliografía y compararlas con los resultados reales. 

GRÁFICA XI.5. Preferencias del Consejo y resultados de la votación bajo unanimidad. 

17 Agradezco a Thomas Kónig el haberme dado la versión electrónica de estas gráficas, que 
me permitieron elaborar gráficas subsecuentes. Debido a su origen, las gráficas tienen inicia
les alemanas (D para Alemania, K para Comisión). 
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GRÁFICA XI.6. Preferencias del Consejo y resultados según el procedimiento 
de cooperación. 

En la gráfica xi.5 he trazado una línea recta que conecta las preferen
cias de los dos países ubicados más cerca del statu quo (Gran Bretaña y Por
tugal). Dado que todos los países son jugadores con veto (por la regla de 
unanimidad), todos ellos estarán en mejores condiciones si remplazan el SQ 
por su proyección sobre el núcleo de unanimidad. El lector puede consul
tar la gráfica x.l para un argumento similar en lo tocante a burócratas o 
jueces. En lo que respecta a los estudios legislativos, éste no es un argumen
to fuera de lo común. En particular, en la bibliografía de la Unión Europea 
la creencia común era que con la unanimidad el resultado dominante era 
"el último común denominador" (Lange, 1992). El estudio de Kónig corro
bora esta expectativa. 

Antes de empezar a analizar los resultados de la gráfica xi.6, permítase
me compararla con el cuadro teórico que presenté en la gráfica xi.i. Prime
ro, obsérvese la ubicación del statu quo, los miembros del Consejo y el Par
lamento Europeo y la Comisión. En ambos casos, el teórico y el empírico, 
el statu quo está ubicado hacia la izquierda, fuera del núcleo de unanimi
dad del Consejo, mientras que la Comisión y el Parlamento Europeo están 
ubicados en el otro lado y cerca uno del otro. El cuadro empírico corrobo
ra con mucha claridad una división entre estos actores, tal como se espera
ba a lo largo de la dimensión de la integración. 
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En la gráfica XI.6 tracé dos líneas, una que conecta con el punto ideal 
de Gran Bretaña y otra que conecta con el punto ideal de Portugal con la 
Comisión (K) o el Parlamento Europeo (P) (dada su proximidad, no im
porta). La razón por la que tracé estas líneas fue identificar la ubicación de 
una propuesta ganadora del Parlamento Europeo y la Comisión al Consejo. 
Según Tsebelis (1994) y el argumento que presenté en la sección anterior, 
el Parlamento Europeo identifica todos los resultados que pueden anular al 
statu quo por unanimidad, e identifica el conjunto de puntos que dejarán a 
una mayoría calificada (q = cinco séptimos) en mejores condiciones que 
nada que el Consejo pueda hacer unánimemente (U(Q(SQ))). En la gráfica 
xi.6 no hay tales puntos, de tal suerte que el Parlamento Europeo seleccio
nará el punto que prefiera entre el conjunto de unanimidad del statu quo 
(U(SQ)). 1 8 ¿Cuál es el punto preferido en (U(SQ))? 

En la línea que conecta a Gran Bretaña (en la extrema izquierda) con 
el Parlamento Europeo y la Comisión (dado que sus puntos ideales están 
muy cerca unos de otros, tracé una línea 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 
Comisión 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
más países lo prefieren sobre el SQ; además, la Comisión y el Parlamento 
Europeo no pueden hacer nada ya que si seleccionan un punto más cerca
no a ellos, GB va a vetarlo. 

Con el fin de identificar la propuesta de la Comisión siguiendo a Crom
bez (1996), Steunenberg (1994) y Moser (1996), tenemos que encontrar el 
punto que la Comisión prefiera más dentro del conjunto preferido de ma
yoría calificada (q = cinco séptimos) del statu quo Q(SQ). Este punto se pue
de identificar si la Comisión hace una propuesta a la mayoría calificada que 
tenga preferencias tan cercanas como sea posible a las suyas propias, es de
cir, si pasa por alto a Gran Bretaña (GB con 10 votos), Irlanda (IR con 3 vo
tos) y España (ES con 8 votos) y se concentra en los otros 66 (= 87 - 21) 
votos del Consejo. 1 9 De hecho, la Comisión tiene que hacer indiferente a Por
tugal entre el statu quo y su propia propuesta, de modo que propone SQ". 

18 Acerca de ese punto, Tsebelis (1994) se equivocó al afirmar que en estas condiciones el 
Parlamento Europeo no tendrá 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. 

19 La Comisión no puede pasar por alto a Portugal, con cinco votos, ya que entonces per
dería la mayoría calificada requerida de 62 votos. 
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Esto es lo mejor para el punto de la Comisión dentro de Q(SQ), dado que 
todos los países con excepción de Gran Bretaña, Irlanda y España lo prefie
ren sobre el statu quo, y cualquier punto más cercano a la Comisión sería 
vetado por Portugal. 

Una comparación entre los dos pronósticos SQ', SQ" y el resultado real 
RE indica que SQ' está más cerca de RE que SQ". De este modo, mis pro
nósticos son corroborados por los datos de Kónig (1997). Un problema del 
conjunto de datos de Kónig es su tamaño: contiene pocos proyectos de ley 
con varios centenares de enmiendas. Preferiríamos contar con datos adicio
nales, pero creo que este problema lo abordarán en el futuro Kónig y sus 
colaboradores. Otro problema es que las gráficas xi.5 y xi.6 agregan dife
rentes proyectos de ley. En un artículo posterior (Kónig y Póter, 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
ración, dimensión por dimensión, de las diferentes teorías. La desagre
gación produce esencialmente los mismos resultados que los mencionados 
antes. El nuevo caso produce resultados muy alejados de mis vaticinios y 
se aproxima más a las expectativas de Crombez (1996), Steunenberg (1994) 
y Moser (1996). La comparación de dimensión por dimensión 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
ción xi.3 y en la gráfica xi.l, reducir los problemas multidimensionales a 
problemas en una sola dimensión es un mal sustituto del análisis multidi
mensional. 

Tsebelis y colaboradores (2001) adoptan un plan de acción empírico 
distinto. Usan únicamente datos de las enmiendas propuestas por el Parla
mento Europeo a diversos proyectos de ley y estudian la tasa de adopción 
de estas enmiendas. Su método se concentra exclusivamente en los des
acuerdos públicos entre los actores. Hay desacuerdos que se resuelven en 
privado antes de que la Comisión haga su propuesta inicial (que este aná
lisis pasa por alto), y hay desacuerdos que pueden aparecer por otras razo
nes estratégicas (adoptar una posición) en vez de seguir el propósito de 
resolverlos legislativamente. Tsebelis y colaboradores (2001) defienden 
su enfoque argumentando que no pueden incluir "políticas invisibles" en su 
análisis y que adoptar una posición no es muy frecuente en la legislación 
de la Unión Europea dado que el público no presta atención a la política le
gislativa, como lo indica gran parte de la bibliografía. Así, usan los resulta
dos de la resolución de desacuerdos públicos como medición sustituía para 
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la influencia de diferentes actores. El 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 bibliografía que informa de estas me
diciones como indicación de la influencia del Parlamento Europeo (Corbett, 
Jacobs y Shackleton, 1995; Westlake, 1994; Hix, 1999). Por ejemplo, en 1994 
la Comisión informaba: "Dado que el Acta Única Europea entró en vigor el 
I o de julio de 1987, más del 50% de las enmiendas del Parlamento han sido 
aceptadas por la Comisión y aprobadas por el Consejo. Ningún Parlamen
to nacional tiene una tasa de éxito comparable para someter al ejecutivo a 
su voluntad" (comunicado de prensa de la Comisión, 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 más frecuencia en el 
proyecto de ley final bajo la codecisión I que bajo la cooperación. La dife
rencia es de alrededor de 10 puntos porcentuales. Sin embargo, esta medi
ción agregada acaso no sea apropiada para una comparación de la influen
cia del Parlamento Europeo bajo establecimiento condicional de agenda o 
veto. Por ejemplo, si la Comisión está en desacuerdo con el Parlamento 
Europeo, este últ imo queda privado de poderes de establecimiento de 
agenda. De modo similar, no hay poderes condicionales de establecimien
to de agenda si el Parlamento Europeo (o, para el caso, la Comisión) se en
frenta a un Consejo unánime. 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 aceptación por parte de la Co
misión en su análisis de 230 piezas de legislación, que comprende 5 000 en
miendas. Empiezan controlando la aceptación de la Comisión según el pro
cedimiento de cooperación (dado que es condición para el establecimiento 
condicional de agenda) pero no bajo la codecisión (ya que nadie ha afirma
do que el Parlamento Europeo necesite el respaldo de la Comisión según 
este procedimiento). Encuentran que la tasa de rechazo del Consejo de las 
enmiendas del Parlamento Europeo que han sido aceptadas por la Comi
sión bajo cooperación es 20 puntos porcentuales más baja que para todas 
las enmiendas parlamentarias bajo codecisión. 

Sin embargo, podemos argumentar que ésta es una prueba injusta, ya 
que las propuestas del Parlamento Europeo son tratadas en forma distinta 
en los dos procedimientos (como he dicho, sin ningún control los resulta-
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dos apuntan en la dirección opuesta). Ésta es la ecuación pertinente de Tse
belis y colaboradores (2001) que estima el impacto del rechazo de la Comi
sión sobre el rechazo final del Consejo, según los procedimientos de coope
ración y codecisión de Maastricht: 

Rechazo = 0.2708 - 0.0938SYN + 0.3987RCOM + 0.3193SYN * RCOM 
(6.46) (-1.71) (4.11) (2.66) 

Donde SYN es una variable falsa con el valor 1 para la cooperación y 0 
para la codecisión I; RCOM es rechazo por la Comisión; y SYN * RCOM es 
la interacción entre las dos variables (estadísticas t entre paréntesis). 

Esta ecuación implica lo siguiente: primero, el rechazo de la Comisión 
tiene consecuencias perniciosas para la supervivencia de una enmienda del 
Parlamento Europeo, y esto es verdad tanto para la cooperación como para 
la codecisión (el coeficiente es sustantivamente grande y de suma impor
tancia). Segundo, la Comisión rechazó más enmiendas del Parlamento 
Europeo bajo cooperación que bajo la versión de Maastricht de la codeci
sión (el coeficiente del término de interacción es también positivo y casi 
igualmente grande y con significancia estadística). Tercero, controlando es
tos dos factores, el coeficiente para enmiendas hechas bajo el procedimien
to de cooperación es negativo (esto quiere decir que el Consejo rechazó un 
número menor de las enmiendas del Parlamento Europeo bajo cooperación 
que bajo codecisión). Éste es un coeficiente más pequeño, y no tan impor
tante como los otros (tiene significancia estadística al nivel 0.05 usando una 
prueba de una cola), así que no quiero abundar más en el tema. Sin embar
go, va exactamente en la dirección que he esperado. 

Sobre la base de los resultados estadísticos anteriores, Tsebelis y cola
boradores (2001) calculan el porcentaje de veces que la posición de la Co
misión sobre una enmienda del Parlamento Europeo es aceptada por el 
Consejo. Encuentran que, en promedio, el Consejo se somete al 85% de 
la Comisión bajo cooperación, y 70% bajo codecisión. Como resultado, el 
poder de la Comisión se ha reducido de manera importante bajo la codeci
sión, pero ciertamente no ha sido eliminado. 

Corbett (2001a: 373-374) ha disputado los argumentos teóricos acerca 
del establecimiento condicional de agenda en comparación con el veto. 2 0 Su 
argumento principal ha sido que la codecisión I se ha alterado de facto 

20 Para el debate completo, véase Tsebelis y 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 "tómenlo o déjenlo" al Parlamento Europeo desde el proyecto de 
directiva de 1994 sobre estipulaciones de red abierta en telefonía 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 codecisión I y la II. En su opinión, el Tratado de Ams
terdam "no hizo más que afianzar la realidad dentro del tratado" (Corbett, 
2001a: 374). Lo erróneo de este análisis es que una maniobra lograda del 
Parlamento Europeo no es equivalente al texto de un tratado, y la falta de 
ofertas de "tómenlo 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 conciliación. Corbett cree que fue el Consejo el que retrocedió, 
pero yo he encontrado evidencia que se puede interpretar de otra manera. 

El cuadro xi.2 presenta una descomposición de las 4 904 enmiendas que 
cubren Tsebelis y colaboradores (2001) en enmiendas de cooperación y 
codecisión I. Además, divide estas enmiendas en cuatro grupos: introduci
das por pr imera 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 más 
agresiva bajo cooperación que bajo codecisión I. De hecho, reintroduciría 
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 cooperación y codecisión I. 

Cooperación Codecisió n 

Número 

Porcentaje 

general 

Porcentaje de 
la segunda 

vuelta Número 
Porcentaje 

general 

Porcentaje de 
la segunda 

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 
cación 

Enmienda reintrodu- 165 0.058 0.275 98 0.048 0.186 
cida "como está" 

Enmienda no reintro- 2 266 0.791 1 511 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
cisión. Además, el Consejo introdujo modificaciones que provocaron la res
puesta del Parlamento Europeo con mayor frecuencia bajo codecisión (281 
de 2 038 = 0.138) que bajo cooperación (272 de 2 866 = 0.095). Probable
mente una mejor manera de presentar estas cifras sea concentrándonos ex
clusivamente en el comportamiento de diferentes actores en la segunda 
vuelta. Bajo cooperación (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 codecisión 
(véase la última columna del cuadro xi.2), 53% de las enmiendas son cau
sadas por modificaciones introducidas por el Consejo, y el Parlamento Eu
ropeo reintroduce enmiendas tal como estaban únicamente el 19% del 
tiempo. En otras palabras, de cooperación a codecisión vemos un aumento 
de ocho puntos de porcentaje de enmiendas causadas por el Consejo, y una 
disminución de ocho puntos del Parlamento Europeo adoptando una posi
ción intransigente. Estas cifras indican una actitud más agresiva del Con
sejo, no el Parlamento Europeo bajo codecisión. 

Sin embargo, hay un punto adicional interesante en este debate: los da
tos indican diferencias pequeñas en la identidad del establecedor de agenda. 
¿Cómo podemos explicar esto? Me parece que la descripción de la Unión 
Europea que he presentado deja pocas dudas de que hay una considerable 
multiplicidad de jugadores con veto: mayorías calificadas en el Consejo, 
combinadas con las mayorías calificadas de facto en el Parlamento Europeo, 
y a veces el requisito de consenso por parte de la Comisión. Regresando al 
corolario 1.5.2, la importancia del establecimiento de agenda declina con la in
troducción de jugadores adicionales con veto. 

Finalmente, en cuanto a los poderes del Tribunal Europeo de Justicia 
para interpretar la ley y la Comisión como agente burocrático, los pronós
ticos anteriores indican que habrá fluctuaciones de sus poderes. Se ha rea
lizado muy poco trabajo empírico acerca de estos puntos . Weiler (1991) 
sugiere que hubo una disminución 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 refirió a tratados, mientras nuestro 
argumento trata de interpretaciones estatutarias. No se han hecho investi
gaciones en lo tocante a la independencia conductual de la Comisión, aun
que Franchino (2000) ha escrito varios artículos en los que demuestra que 
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la discreción institucional de la Comisión declina cuando las decisiones en 
el Consejo se toman unánimemente, ya que el Consejo prevé que la Comi
sión tendría más discreción ex post, de modo que la restringe ex ante. Aun
que este investigador presenta sus resultados como prueba negativa "indi
recta" de mis expectativas, me parece que acepta la lógica de mis argumentos, 
pero no somete a prueba las implicaciones. 2 1 

Para terminar, regresemos a las cinco preguntas que formulé antes: 
Pregunta 1: ¿Tiene el Parlamento Europeo poderes discrecionales de esta

blecimiento de agenda bajo cooperación? Sobre la base de la evidencia empí
rica, ocurre que el Parlamento Europeo ganó poderes condicionales de es
tablecimiento de agenda con el Acta Única Europea y el procedimiento de 
cooperación: introdujo miles de enmiendas y, en general, 50% de ellas fue
ron aceptadas. 

Pregunta 2: Quienquiera que tenga poderes de establecimiento de agenda, 
¿será (Q(SQ)) el resultado en el conjunto ganador de mayoría calificada del 
Consejo, o únicamente en los puntos que dictan una mayoría calificada so
bre todo lo que el Consejo pueda hacer (Q(U(SQ))) unánimemente? Los da
tos de Kónig (1997) sólo contienen casos en que Q(U(SQ)) está vacío. En 
estos casos, los resultados están 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 cooperación y codecisión I? ¿Está la diferencia en fa
vor del Parlamento Europeo cuando tiene a la Comisión de su lado y no está 
enfrentado a un Consejo unánime? Las respuestas a estas dos preguntas son 
afirmativas, como demuestran los resultados empíricos de Tsebelis y cola
boradores (2001). 

Pregunta 4: ¿La Comisión ha perdido poder de establecimiento de agen
da según la codecisión I, o estos poderes sencillamente se han reducido en 
comparación con la cooperación? Los datos de Tsebelis y colaboradores 
(2001) indican que cuando el comportamiento de la Comisión está contro
lado, la tasa de aceptación de las enmiendas del Parlamento Europeo es más 
alta bajo cooperación. La tasa incondicional de aceptación de las enmien
das del Parlamento Europeo es más alta bajo codecisión que bajo coopera
ción debido a que la Comisión era más negativa y más influyente bajo coo
peración que bajo codecisión. 

21 Véanse los argumentos que presenté acerca de la independencia institucional y conduc
tual de los bancos centrales en el capítulo x. 
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Pregunta 5: ¿Tienen poderes constantes la Comisión como burocracia y el 
Tribunal Europeo de Justicia como poder judicial, aumentan sus poderes con 
el tiempo o varían en función de los procedimientos legislativos? No hay 
evidencia empírica que corrobore o rechace mis expectativas en las buro
cracias y el poder judicial en la Unión Europea. Franchino (2000) presenta 
testimonios de que el poder institucional de la Comisión es reducido, pero no 
aborda el punto de la independencia conductual de la Comisión. Stone-Sweet 
(2000) argumenta en favor de una expansión del papel del Tribunal Euro
peo de Justicia, mientras que Dehousse (1998) está en favor de una reduc
ción; sin embargo, sus argumentos se basan en decisiones constitucionales, 
no en estatutarias. 

5. CONCLUSIONES 

La Unión Europea es una organización política complicada y que cambia 
con rapidez. De hecho, los analistas discrepan en cuanto a si se parece a un 
sistema presidencial o 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 Unión Europea con cualquier organización política parti
cular como la base de mi análisis, describí las instituciones de la Unión 
Europea (sección 2) y entonces las modelé sobre la base de la teoría de los 
jugadores con veto, y llegué a una serie de conclusiones (sección 3) que son 
corroboradas por los datos (sección 4). Mis expectativas consideraron no 
sólo el sistema legislativo de la Unión Europea sino también el poder judi
cial y las burocracias. 

En el nivel macro, mis conclusiones básicas son que la Unión Europea 
pasó de un sistema de seis, nueve, 10 o 12 jugadores con veto (dependien
do del número de países que participaron según 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
cidían cada uno por mayorías calificadas: una mayoría explícitamente esti
pulada en los tratados en el Consejo; una mayoría calificada de facto en el 
Parlamento Europeo (debido a abstenciones). Como resultado, la estabili
dad política es muy alta. Las reglas legislativas pueden acrecentarla o dismi
nuirla según se ha demostrado en el análisis realizado en la segunda mitad 
de la tercera sección (gráfica XI.3), pero nos movemos en torno de un nivel 
muy alto de estabilidad política (núcleo grande). Todas las consecuencias 
de la estabilidad política están allí: quejas acerca del importante papel de 
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"Bruselas" (las oficinas centrales de la Comisión) en todos los países euro
peos, así 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
ría calificada en el Consejo va a aumentar, y está complementada por dos ma
yorías requeridas más: una mayoría de Estados miembros, y una mayoría 
calificada (62%) de los habitantes de la Unión Europea. Todas estas carac
terísticas acrecientan el núcleo del Consejo y, por lo lanto, de la Unión Eu
ropea. Por añadidura, más países entrarán a formar parte de la Unión Euro
pea, lo cual muy probablemente producirá intereses más diversificados, y 
como resultado un núcleo legislativo aún más grande y conjuntos ganado
res más pequeños de SQ. Las consecuencias de estos cambios serán un au
mento de estabilidad política, y un papel acrecentado de la burocracia y 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 posición del juez 
en relación al statu quo. Sin embargo, ya sea que hablemos acerca de la in
dependencia conductual de los burócratas (como mis modelos lo vaticinan) 
o de las restricciones institucionales impuestas por la legislación más deta
llada que Franchino (2000) describe, parece que Niza ha colocado a la 
Unión Europea en una órbita de gran burocratización. 



C O N C L U S I Ó N 

E N ESTE libro se ha presentado un nuevo marco para el análisis de las ins
tituciones políticas. Aunque cada una de las afirmaciones que se hacen en 
determinados capítulos tal vez ya existían antes (algunas de ellas, como lo 
mostré en la introducción, durante siglos o incluso milenios), la combina
ción proporciona un diferente punto de vista del análisis institucional. Las 
áreas de aplicación de la teoría de los jugadores con veto están tan diversi
ficadas en los términos del análisis institucional tradicional (diferentes re
gímenes, partidos y sistemas de partido, países federales y unificados) y en 
sus áreas temáticas (legislación, burocracias, poder judicial, selección del 
gobierno y duración) que logré someter a prueba un conjunto de pronósti
cos intelectualmente congruentes en muchas situaciones distintas y propor
cionar varias piezas de evidencia para corroborar la teoría. 

La teoría de los jugadores con veto se concentra en las políticas legisla
tivas, y en cómo se toman las decisiones legislativas, con el fin de explicar 
una serie de medidas polílicas y otras características importantes de la po
lítica. Su ventaja es que rastrea de cerca el proceso de la legislación, de 
modo que sus expectativas tienden a ser más exactas que las tipologías 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
tra en la interacción 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 cuyo consenso es necesario para lograr un cambio del statu quo? ¿Cuán
tos existen? ¿Cuáles son sus ubicaciones? ¿Está cualquiera de ellos ubi
cado en el núcleo de unanimidad de los otros, en cuyo caso se aplica la 
regla de la absorción (es decir, un jugador con veto no "cuenta" porque no 
afecta los resultados)? 

2. ¿Cómo deciden estos jugadores con veto? ¿Son individuos aislados o 
colectivos? ¿Requieren mayoría simple, mayoría calificada o unanimidad? 
¿Deciden mediante una combinación de lo anterior (como las instituciones 
de la Unión Europea)? En cada uno de estos casos, ¿cómo es afectado el 

3 6 1 
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conjunto de posibles resultados? ¿Tienen coaliciones internas estables o 
cambiantes? ¿Cómo afectan estas características el conjunto ganador del 
statu quo? 

3. ¿Cómo interactúan los jugadores con veto? ¿Conocemos una secuen
cia específica de movimientos, en cuyo caso podemos restringir el conjun
to de resultados; o sólo 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), ¿cuáles son sus ventajas institucionales y posicionales? Es decir, ¿cuá
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 más poder de estable
cimiento de agenda)? ¿Está centralmente ubicado el establecedor de agen
da entre los jugadores con veto (lo cual implica también más poder de es
tablecimiento de agenda)? 

Responder estas preguntas nos ofrece atisbos importantes acerca del pro
ceso legislativo y sus resultados, así como otras características estructura
les de diferentes sistemas políticos. Las trataré un poco más adelante, pero 
permítaseme abordar primero el modo en que las preguntas y clasificacio
nes comunes presentadas en la bibliografía se relacionan con estas pre
guntas. 

Los tipos de regímenes difieren en su configuración de jugadores con 
veto: presidencialismo y parlamentarismo difieren en el número de jugado
res con veto institucionales, así como en quién controla la agenda legislati
va y por cuánto. Los países federales y unitarios también difieren según el 
número de jugadores con veto institucionales. Las coaliciones de varios par
tidos y los gobiernos de un solo partido difieren en el número de jugadores 
con veto partidarios. Los partidos fuertes y débiles difieren en su cohesión 
de partido. Todos los sistemas difieren en la distancia entre los jugadores 
con veto que afecta la estabilidad política. 

Sin embargo, aunque cada una de las preguntas habituales en la biblio
grafía se íraduce en alguna característica de los jugadores con veto, esta tra
ducción no es directa y sencilla. Como lo expliqué en el capítulo vi, las mis
mas instituciones pueden tener resultados diferentes sobre la configuración 
de jugador con veto de un país: los referendums pueden elevar (usualmen-
te) o reducir (si tanto la activación como la formulación de la pregunta son 
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prerrogativas del mismo jugador) el número de jugadores con veto. Los de
cretos ejecutivos pueden reducir (usualmente) o aumentar (como en Fran
cia) el número de jugadores con veto, o pueden sencillamente alterar las 
distancias entre ellos. Sin embargo, la razón principal por la cual las insti
tuciones no pueden traducirse directamente en declaraciones sobre los ju
gadores con veto es la "regla de la absorción", que se presentó en el capítu
lo i. Un jugador con veto ubicado en el núcleo de unanimidad (el conjunto 
de Pareto) de otros jugadores con veto existentes es absorbido, es decir, no 
altera la toma de decisiones políticas. Una segunda cámara, 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 cohesión, pero po
dría establecer una diferencia si no la tienen. Un partido ubicado entre otros 
partidos de una coalición en la dimensión izquierda-derecha no tendrá un 
impacto sobre la legislación en esta dimensión, pero podría tener un im
pacto si, por ejemplo, la legislación abarca muchas dimensiones diferentes. 
De hecho, el análisis de los jugadores con veto muestra por qué limitarse a 
contar instituciones sin considerar sus preferencias podría producir resul
tados erróneos o engañosos, o suponer que los espacios políticos son de una 
sola dimensión cuando son multidimensionales, o suponer que un país cabe 
en una categoría (por ejemplo, sistema multipartidista) cuando la compo
sición del gobierno cambia de un gobierno de un solo partido a una coali
ción de muchos partidos. 

Debido a su atención al proceso legislativo, la teoría de los jugadores 
con veto puede hacer pronósticos exactos acerca de los resultados políticos 
en función de quién controla la agenda, quiénes son los jugadores con veto, 
y las reglas según las cuales deciden. Además, ofrece explicaciones acerca 
de la relación entre el proceso legislativo y otras características estructura
les de una organización política democrática, como el papel de jueces y bu
rócratas, o la estabilidad gubernamental (en sistemas parlamentarios) y la 
estabilidad del régimen (en sistemas presidenciales). 

En cuanto a pronósticos específicos, la teoría puede identificar los re
sultados esperados con gran exactitud cuando todos los actores identifican 
y conocen las posiciones de todos los jugadores con veto, el establecedor de 
agenda y el statu quo (información perfecta). De hecho, como vimos en el 
capítulo 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. 



364 CONCLUSIÓN 

Sin embargo, con mucha frecuencia no se conocen la identidad o las 
preferencias del establecedor de agenda. La teoría de los jugadores 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 tamaño de este conjunto. Por ejemplo, en los sistemas parlamen
tarios no está claro quién controla la agenda dentro del gobierno. Como re
sultado, los pronósticos de la teoría de los jugadores con veto sin esta in
formación de establecimiento de agenda no son tan claros como en otras 
teorías (por ejemplo, teorías de negociación entre diferentes actores: Barón 
y Ferejohn, 1989; Barón, 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 pronósticos de los jugadores con veto no son tan 
objetables o polémicos como lo 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, la teoría de los jugadores con veto mues
tra los contornos de los posibles resultados sobre la base de suposiciones 
mínimas: que cada jugador con veto aceptará únicamente las soluciones que 
prefiera sobre el statu quo. Resulta que esta suposición de identidad o pre
ferencias imprecisas del establecedor de agenda y los jugadores con veto que 
insisten en tener los resultados que ellos prefieran sobre el statu quo es una 
aproximación muy buena, de modo que las expectativas de estabilidad po
lítica de la teoría de los jugadores con veto resultó ser correcta. También 
resulta que otros actores en el sistema (gobiernos, burócratas o jueces) in
fluyen sobre esta esperada estabilidad política. 

Así, aunque la ventaja inicial de la teoría de los jugadores con veto era 
la planimetría precisa del proceso legislativo, resulta que tiene ventajas de
rivadas adicionales. La primera ventaja es que las suposiciones son míni
mas y no son polémicas. De hecho, es muy difícil argumentar que los acto
res racionales aceptarán políticas que no prefieran sobre el statu quo, de no 
ser que incluyéramos en el análisis alguna forma de pagos adicionales. 
No quiero argumentar que tales pagos sean imposibles. No obstante, si se 
introducen como característica constante del análisis, la mayoría de los re
sultados (si no todos) se hacen factibles, y las teorías se vuelven tan genera
les que resulta imposible someterlas a prueba. 
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Otra ventaja de la teoría 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 podrían no estar allí. Me limito a afirmar que cualquier resultado 
tiene que estar incluido en la intersección de los conjuntos ganadores de los 
diferentes jugadores con veto, y estudiar las propiedades de todos estos 
puntos. 

En la parte teórica de este libro empecé con la suposición simplificado-
ra de que los jugadores con veto son tomadores de decisiones individuales 
e identifiqué las condiciones en las cuales contarán o serán absorbidos (pro
posición 1 . 2 ) , e identifico los sistemas que producen mayor o menor estabi
lidad política (proposición 1.4). Todas las proposiciones sobre estabilidad po
lítica 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 
metodológicas no han sido delineadas. En este libro demuestro que tales 
proposiciones conducen a expectativas no sólo acerca de la media de la va
riable dependiente (estabilidad política) sino también acerca de su varian-
za (heteroesquedasticidad). En los capítulos vn y vm usé la técnica estadís
tica apropiada para someter a prueba mis dos pronósticos. 

Seguidamente expandí el análisis a los jugadores con veto colectivos y 
me concentré en sus reglas de toma de decisiones: mayoría, mayoría 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 contraposición a la simulta
neidad. 

Apliqué estos principios sencillos a importantes preguntas teóricas de 
la bibliografía sobre política comparada: tipos de régimen, federalismo, bi-
cameralismo, mayorías calificadas, partidos, sislemas de partido y referen
dums. Veamos algunas de las conclusiones de este análisis. 

Aunque la bibliografía existente establece una distinción entre los regí
menes presidencial y parlamentario, los jugadores con veto encuentran un 
medio para unificarlos y hacer que la información acerca de un tipo de ré
gimen nos informe de lo que podría suceder en el otro. Aunque la mayor 
parte de la bibliografía se concentra en la diferencia entre colaboración e 
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independencia de las ramas ejecutiva y legislativa, señalo la importancia del 
establecimiento de agenda y la cohesión de los jugadores con veto. Estas 
dos variables pueden tener un efecto sobre la legislación, y en ambas varia
bles hay una gran variación dentro de cada uno de los regímenes. 

Sin embargo, no toda la bibliografía establece una distinción entre los 
regímenes presidencial y parlamentario. Arend Lijphart tuvo la buena idea 
de unificar el estudio de diferentes regímenes, introduciendo la variable 
"predominio ejecutivo" y ubicando la mayor parte de los sistemas parla
mentarios por encima de los presidenciales en esta dimensión. Aunque con
sidero que el enfoque de Lijphart tiene méritos importantes, la ecuación del 
predominio ejecutivo con la duración del gobierno es teóricamente insos
tenible y empíricamente débil. Demostré que el predominio ejecutivo de
pende de los poderes de establecimiento de agenda del gobierno, y sugerí 
un estudio exhaustivo sobre poderes de establecimiento de agenda en los 
regímenes presidencial y parlamentario. Tal estudio mejorará nuestra com
prensión de las políticas en ambos regímenes. 

Los referendums han sido una institución muy discutida; parte de la bi
bliografía los considera la esencia misma de la democracia, mientras que 
otros autores critican la falta de información del pueblo, así como el hecho 
de que podrían ser un medio para empoderar a determinados actores. La 
teoría de los jugadores con veto, en vez de concentrarse en la distinción 
entre las democracias directa e indirecta, identifica al jugador adicional con 
veto que entra en el proceso de toma de decisiones en los países con re
ferendums (el "público" o alguna aproximación del Votante medio, como 
demostré en el capítulo 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 bibliografía se basan en extrapolaciones de dis-
linías estructuras de establecimiento de agenda: los críticos 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 oposición, 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
ción de la Constitución de los Estados Unidos. Sin embargo, antes de eso 
estaba asociado con mayorías calificadas. Ambas situaciones instituciona
les (mayorías calificadas y bicameralismo) aumentan el número de jugado-
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res con veto, y producen mayor estabilidad política. Su diferencia es que el 
bicameralismo conduce a la aparición de una dimensión privilegiada de 
conflicto, mientras que las mayorías calificadas protegen a todas las políti
cas localizadas centralmente. El debate teórico acerca de las dos formas de 
gobierno se puede encontrar en los análisis de Montesquieu y de Madison. 
Hoy en día, el federalismo se asocia más frecuentemente con el bicamera
lismo que con mayorías calificadas (aunque organizaciones políticas como 
los Estados Unidos y la Unión Europea combinan ambas cosas). Las mayo
rías calificadas están asociadas oficialmente con ciertos procesos legislati
vos importantes: en particular cuando diferentes jugadores con veto están en 
desacuerdo o cuando un tema es de suma importancia. Sin embargo, como 
lo he demostrado, las mayorías calificadas son mucho más 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 a las ma
yorías absolutas en mayorías calificadas. 

Los capítulos empíricos de este libro demuestran que la estabilidad po
lítica está relacionada de hecho con los jugadores con veto no sólo cuando 
nos concentramos en la legislación (es decir, instrumentos legislativos), sino 
cuando estudiamos políticas macroeconómicas (es decir, resultados legisla
tivos). En los capítulos vil y VIH se demostró 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 número de dimensiones políticas (si los datos están disponibles). Ésta 
es una mejora importante en comparación con la mayoría de las teorías 
existentes, las cuales presuponen un solo espacio dimensional como un 
buen enfoque. 

En la última parte de este libro nos concentramos en las diferencias es
tructurales generadas en diferentes países democráticos, debido a caracte
rísticas de su configuración de jugadores con veto. En cuanto a la duración 
del gobierno así como la composición del gobierno, los jugadores con veto 
desplazan la atención de las características de los sistemas de partido a las 
características del gobierno. Como se vio, las distancias ideológicas entre 
los partidos determinan quién entra al gobierno, así como cuánto tiempo 
duran los gobiernos. Estas características de los sistemas parlamentarios se 
pueden explicar interpretando el statu quo como un resultado que depen
de no sólo de las políticas adoptadas sino también de una serie de otros su
cesos que prevalecen en el ambiente político (crisis) y la teoría de los juga
dores con veto. 
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Mi análisis indica que los gobiernos son formados por jugadores con 
veto ubicados cerca unos de otros, ya que los jugadores con veto tendrán 
más puntos que incluir en su programa de gobierno, pero también serán 
capaces de enfrentar crisis exógenas a la economía o el sistema político. 
Cuando existan tales grupos de jugadores, formarán un gobierno de coali
ción, mientras que cuando la dispersión de partidos sea elevada, los gobier
nos minoritarios podrían ser la única solución. Estos gobiernos minorita
rios usan las estipulaciones institucionales del establecimiento de agenda 
gubernamental con más 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 
distinción 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 país no es la tradición del derecho 
consuetudinario o derecho civil, sino el número (y las distancias) de los ju
gadores con veto. Los países con poca estabilidad política tendrán poca in
dependencia judicial, y los países con gran estabilidad política tendrán jue
ces más independientes. Mostré testimonios empíricos que corroboran este 
pronóstico, junto con evidencia de que los sistemas federales tendrán un 
poder judicial más independiente, dado que estos poderes judiciales serán 
llamados 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 debería ser un 
jugador adicional con veto únicamente en los casos donde haya revisión ju
dicial, pero argumenté también que en la mayoría 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 más fácil someter a 
prueba la independencia institucional que la independencia conductual, ya 
que las preferencias de la burocracia son un componente necesario del aná
lisis. El único caso que encontré donde la bibliografía ha sido unánime al 
hacer tal suposición 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 evaluación más global de los pronósticos de los juga
dores con veto se podría realizar sobre instituciones de la Unión Europea, 
que con el tiempo cambian significativamente y con frecuencia. La teoría 
de los jugadores con veto no se basa en analogías "apropiadas" o "inapro-



CONCLUSIÓN 369 

piadas", sino que duplica la estructura institucional de una organización po
lítica y estudia las políticas que liende a generar. Demostré que el poder le
gislativo se desplaza con el establecimiento de agenda y ofrecí 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 dimensión no 
son capaces de evaluar los poderes del parlamento, y por ende afirmé que 
algunos autores consideraban que un parlamento que hacía miles de en
miendas y que lograba la aprobación de una de cada dos enmiendas era un 
parlamento débil. Tanto las teorías como las pruebas presentadas en este 
capítulo eran considerablemente más avanzadas que en el resto del libro. 
En el caso de las teorías, esto se debió a que las instituciones eran más com
plicadas y exigían más desarrollos teóricos para abordar preguntas como el 
establecimiento condicional de la agenda. Las pruebas podrían ser más 
exactas debido a la existencia de pronósticos teóricos más claros en la bi
bliografía. 

En conclusión, este libro contiene una serie de argumentos teóricos y 
de expectativas específicas. Estas expectativas suelen ser diferentes de las 
que aparecen en la mayor parte de la bibliografía: por ejemplo, acerca de 
si los tipos de régimen explican debidamente las diferencias entre países, si 
los sistemas de partido o características del gobierno son variables explica
tivas más importantes para el estudio de diferentes fenómenos, acerca del 
papel y la importancia de los referendums, y sobre la importancia y las con
secuencias del bicameralismo, el federalismo y las mayorías calificadas. Los 
pronósticos políticos fueron corroborados tanto en lo tocante a la legisla
ción (instrumentos políticos) como a las políticas macroeconómicas (resul
tados de las políticas). Los pronósticos estructurales fueron corroborados, 
ya sea que se refirieran a burocracias, el poder judicial, la composición y 
duración del gobierno, o evaluaciones globales acerca de una estructura 
institucional variable, como la Unión Europea. Sobre la base de los argu
mentos presentados en este libro y la diversidad de la evidencia de apoyo, 
la teoría de los jugadores con veto puede convertirse en la base de un enfo
que institucional a la política comparada. 
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