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Resumen

La nueva economia institucional ha incorporado las organizaciones a la agenda de investi-
gacion de la ciencia economica sobre bases tedricas renovadas, en las cuales el Estado
aparece como elemento clave. Este articulo intenta abrir la caja negra del Estado espariol al
estudiar elementos como el establecimiento del parlamentarismo y la relacion entre el siste-
ma politico y los derechos de propiedad. Asimismo, indaga como el sistema espariol resuelve
los trade-offs entre resoluteness-decisiveness y public-private regardedness en la formacion
de las politicas publicas, y analiza la relacion de agencia vertical mediante la cual se forma
la politica econémica. La estructura organizativa del Estado establece, asi, un marco
institucional que sesga la formacion de las politicas publicas.

Palabras claves: economia de las instituciones, Estado, parlamentarismo, agencia vertical,
politicas publicas.
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GONZALO CABALLERO

Abstract

The new institutional economy has incorporated into the organizations the agenda of
economic research based on renewed theoretical bases, in which the State appears as a key
element. This paper tries to open up the black box of the Spanish State to study such elements
as the establishment of parliamentarianism and the relationship between the political system
and property rights. At the same time, it investigates the Spanish system for resolving trade-
offs between resoluteness-decisiveness and public-private regard in the formation of public
policies, and analyzes the relationship of vertical agency by which economic policy is formed.
The State’s organizational structure therefore established an institutional framework that
biases the formation of public policies.

Key words: institutional economies, State, parliamentarianism, vertical agency, public policies.

Résumé

La nouvelle économie institutionnelle a incorporé les institutions dans I’agenda d 'investigation
des sciences économiques sur des bases théoriques rénovées, dans lesquelles [’Etat apparait
comme élément clef. Cet article essaye d’ouvrir la caisse noire de [’Etat espagnol en étudiant
des éléments tels que I’établissement du parlementarisme et la relation entre le systéme politique
et les droits de propriété. De méme, il fait des recherches sur comment le systéme espagnol
résout les trade-offs entre resoluteness-decisiveness et public-private regardedness dans la
formation des politiques publiques, il analyse la relation d’agence verticale au moyen de
laquelle la politique économique se forme. La structure organisatrice de I’Etat établit,
de cette fagon, un cadre institutionnel qui coupe en biais la formation des politiques publi-
ques.

Mots-cléfs: economie des institutions, Etat, parlementarisme, agence verticale, politiques
publiques.

Resumo

A nova economia institucional incorporou as organizagoes a agenda de pesquisa da ciéncia
economica sobre bases teoricas renovadas, nas quais o Estado aparece como elemento chave.
Este artigo tenta abrir a caixa preta do Estado espanhol ao estudar elementos como o
estabelecimento do parlamentarismo e a relagdo entre o sistema politico e os dereitos de
propiedade. Da mesma maneira pesquisa como é que o sistema espanhol resolve os trade-offs
entre resoluteness-decisiveness e public-private regardedness na formagdo das politicas
publicas e analiza a relacdo de agéncia vertical mediante a qual forma-se a politica economica.
A estrutura organizativa do Estado estabelece, entdo, um marco institucional que entrevé a
formagdo das politicas publicas.

Palavras chave: economia das institu¢des, Estado, parlamentarismo, agéncia vertical,
politicas publicas.
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ABRIENDO LA CAJA NEGRA DEL ESTADO ESPANOL

Introduccion

lo largo de las Ultimas décadas, |as instituciones han regresado a la agenda de

investigacion en economia sobre bases tedricas renovadas. El programa de la

Nueva Economia Institucional (ner), edificado en la nocion coaseana de costes
de transaccion (Coase, 1937, 1960) y en la northiana de instituciones (North, 1990a), ha
congtituido un solido cuerpo tedrico que destaca la importancia de estas Ultimas en la
evolucion de toda economia (Furubotn y Richter, 1998; Williamson, 2000; Caballero,
2002a; Toboso y Compés, 2003; Caballero y Kingston, 2005).

Las instituciones determinan el volumen de los costes de transaccion de la economia,
afectando las posibilidades del intercambioy €l grado de eficiencia. Enel marcoinstitucional
de la economia, el Estado resulta clave en el “primer orden de economizacion” de
Williamson (2000). Por ello, laeconomia de lasinstituciones abarca el estudio delaorga-
nizacion estatal y analizar los incentivos que establece para la formacion de las politicas
publicasy sus efectos en |as relaciones entre instituciones y economia.

El andlisis del Estado ha experimentado en la ciencia econémica unaevolucion similar
ala del estudio de la organizacién de la empresa.! Durante décadas, los economistas
buscaban detectar fallos de mercado que la actuacién publica deberia corregir, pero no
indagaban como se producia la toma de decisiones que deberia dar solucion alos proble-
mas que se planteaban, suponiendo implicitamente que el gobernante era un homo-bene-
volente que intentaria maximizar el bienestar general. La teoria de la eleccidn publica
rompid con buena parte de esas tendencias a asumir el carécter de homo-economicus del
politico, y extender las nociones y enfoques de la economia neoclésica a estudio de la
politica. Sin embargo, este enfoque, propio del imperialismo de lo econdmico, presentaba
ciertas deficiencias que, entre otras cosas, incluian una inadecuada conceptuacion de los
costes de transaccion y de las instituciones en los mercados politicos (Caballero y Arias,
2003). Esta situacion cambio en los Ultimos afios gracias a los esfuerzos que, realizados
desde la Nel, estudian las claves del proceso de decision publica e intentan “abrir la caja
negra’ del Estado en el sentido de North (1990b) y Dixit (1996), destacando laimportan-
ciade los elementos institucionales y organizativos.

' La corriente principal en economia la considerd durante mucho tiempo un elemento de naturaleza
desconocida, cuyo interior no resultaba de interés para analizar. Se trataba de una “figura misteriosa”
cuya existencia se tomaba como dada (Hahn, 1981). De este modo, hubo que esperar el impulso
propiciado por Coase (1937) para que los economistas intentasen “abrir la caja negra” de la
empresa, descubriendo su naturaleza como organizaciéon (Caballero, 2001).
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GONZALO CABALLERO

Deesemodo, lanel congtituye uninstrumento Util paraestudiar laestructurade gobernanza
del Estado, analizando cémo |as soluciones institucional es determinan los incentivos que
encaran |os agentes politico-econdmicos, sesgan la elaboracion de las politicas publicas y
afectan la morfologia de la gobernanza.2 En ese sentido, también se debe sefidar la obra
de Mancur Olson, la cual mantiene puntos de contacto con el enfoque de laNEel.®

El estudio delasinstituciones politi co-econdmi cas espafiol as desde estas nuevasy soli-
das bases tedricas configura una agenda de investigacidn de largo recorrido. Muchos son
los aspectos susceptibles de ser analizados, y este articul o aborda al gunas de las cuestiones
centrales. Lo primero que se debe sefia ar es que cefiimos nuestro estudio alaactual etapa
democrética del Estado espafiol, por 1o cual su transicién politica a la democracia no es
objeto de investigacion de este trabajo (lo ha sido de otros).* Una vez fijado € periodo,
cabe fundamentar |a selecci6n teméticadel articulo sobrelos determinantesinstitucionales
de las politicas publicas en Espafia. Se estudian algunas de las principales instituciones
politicas que constituyen reglas parala gobernanzadel Estado y €l comportamiento delos
actores politicos. Asi, empezamos examinando dos cuestiones estructurales que imponen
restricciones a otras elecciones politicas secundarias del gobierno democrético: la tradi-
cion legal del pais (Andonova, 2002, 2003) y lainstitucion del parlamentarismo (Moey
Caldwell, 1994). A continuacion abordaremos, para€el caso espafiol, |a problemética apun-
tada por Cox y McCubbins (1999) acerca de | os determinantes institucionales de la politi-
ca econdmica, estudiando como las instituciones espariol as resuelven las el ecciones entre
capacidad de compromiso y de decision, por un lado, y entre atencion de intereses de
naturaleza publicay de naturaleza privada, por otro. Este marco institucional constituye
un conjunto de reglas que determinala estructura de gobernanza de la politica econémica,
cuestion abordada en el epigrafe anterior alas conclusiones.

?  La eleccion de la férmula institucional tiene consecuencias hacia todo el bloque de gobierno
democrético (Moe y Caldwell, 1994). El conjunto de dicha férmula resulta clave para determinar
el grado de éxito de la delegacién de la autoridad soberana del pueblo en los decisores politicos, de
modo que los organismos politicos pueden constituir institutions of knowledge que resuelvan
acertadamente el dilema democratico (Lupia y McCubbins, 1998). En ese sentido, a pesar de los
riesgos inherentes a la delegacion politica, las instituciones pueden mitigar tales riesgos y favorecer
una tendencia hacia la eleccion colectiva racional.

% En Caballero y Arias (2003) se analizan y comparan algunos aspectos de las aportaciones de North
y Olson, quienes junto a Barzel (por ejemplo, 2002) son autores de referencia en materia de
economia politica institucional del Estado. La obra de Olson abordo diversas cuestiones, desde tra-
bajos clasicos como el de 1965 o el de 1982, hasta su ultima aportacion en 2000, en la cual se
mantiene un claro enfoque institucional, aun cuando el autor se distancia de ciertas aplicaciones
transaccionales.

4 Flanalisis de la transicion politica espanola desde un enfoque econdmico institucional se ha realizado
en trabajos como los de Caballero (2002by 2005b). En éstos se formula una teoria institucional del
franquismo que explica el cambio institucional desde un Estado depredador a uno contractual,
conforme a la teoria de North (Caballero, 2005b), y la reorientacion en la tendencia de la senda de
la economia espanola hacia un nuevo escenario de instituciones self-reinforcing, de acuerdo con la
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Marco institu- Reglas Incentivos al Costes de Politicas
cional bdsico > del juego > COMPromiso y Pl transaccién > piiblicas >
politico cooperacién politicos
politica
r
Reglas del Incentivos al Costes de Resultados
¥ juego eco- COMPromiso y b transaccién ’ econdmicos
némico cooperacién econdmicos
econdmica

Gréfica 1. Andlisis politico de costes de transaccidn: secuencia l6gica.

Asi pues, este trabajo introduce el bisturi en la*“cajanegra’ del Estado espafiol en un
gjercicio propio de economia politica madisoniana(Shepsle, 1999).° La agenda tematica
dd articulo se centraen los siguientes aspectos: a) larelacidn entre el sistemade derechos de
propiedad y el sistema palitico; b) laingtitucion del parlamentarismo; ¢) laescasez de actores
de veto; d) la prioridad en la atencién de los intereses publicos nacionales; €) la relacion
vertical de agencia para la elaboracién de la politica econémica.®

Reglas politicas y derechos de propiedad

La eleccién del sistema politico es una “ politica de eleccion estructural” en el sentido de
Moe (1990), pero también instituciones como el sistemajuridico y, particularmente, €l ré-
gimen de los derechos de propiedad constituyen ejemplos de el ecciones estructurales. El
modelo del sistemalegal se complementa con la estructura de gobierno para concretar las
relaciones entre el papel del Estado y los derechos de propiedad. Las instituciones del
sistema politico de un pais establecen las reglas que limitan ala mayoria en la posibilidad
demejorar su situacion acostade laminoria. Talesinstituciones se convierten en variables
claves para el sostenimiento de un Estado contractual en el sentido northiano (North y
Weingast, 1989; Ariasy Caballero, 2003). De ese modo, existen dos tipos de mecanismos
parala defensa de los derechos econdmicos: los derechos politicos y los de propiedad. En
ese sentido, de acuerdo con laGréfica 1, en € marco institucional basico se establecen las
reglas claves del juego politico y las del econémico, entre las cuales ocupan un lugar
importante los derechos de propiedad.

En cuanto alasreglas politicas y los derechos de propiedad, en e programa de econo-
mia politica, Andonova (2002 y 2003) estudia €l equilibrio que ante intereses divergentes

teoria del cambio institucional de Avner Greif (Caballero, 2002b y 2005c). Acerca del papel de la
burocracia en la transicion y consolidacion democrética véase Villoria (2001).

5 Este analisis no ignora la importancia que la nueva economia institucional concede a los sistemas de
creencias (Denzau y North, 1994), al paso del tiempo (North, 2000) y al elemento histérico
(Caballero, 2004) ni tampoco al cardcter interdisciplinar que emite la ambiciosa hipotesis de
“matrimonio de la teoria politica y la econémica” (North, 1999).

6 Evidentemente, esta seleccion no niega la relevancia de otras cuestiones, como la estructura
institucional de la descentralizacion politica espanola, que analiza Caballero (2005a).
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puede aportar lacombinacion, por un lado, del sistema electoral y de gobierno, y por otro,
de la proteccién explicita de derechos de propiedad, |a cual esta afectada por latradicion
juridica. Segun estapropuesta, el derecho civil, menosindividualistay masintervencionista,
se complementa con formas de gobierno mas participativas y constructoras de consenso,
mientras el individualista derecho comun lo hace mejor con acuerdos institucionales ma-
yoritarios.” Desde este enfoque institucional (menos estrecho que el de un legalismo cen-
trado Unicamente en latradicion juridica), se apunta que el grado de intervencionismo es
proporcional a de representacidn en un gobierno democrético: cuanto més representativo
sea el gobierno, tendra mayor libertad de accion porque el interés de més grupos sociales
Se expresa en sus acciones 'y, Como consecuencia, habra menos resistencia a su interven-
cion, pues tiene un plus de legitimidad. La configuracién del sistema politico importa
parala proteccion explicita de derechos de propiedad: en general, las formas de gobierno
menos representativas en paises democréti cos generan una proteccién de derechos de pro-
piedad mas explicita.

Lastradicionesdel derecho civil y del comiin sediferencian en el grado en que usan los
precedentes judiciales y el derecho estatutario.? Sin embargo, cabe sefialar que reciente-
mente diversos autores sostienen que, en la practica, € funcionamiento actual de esas
tradiciones no resulta muy diferente, pues ambas usan € derecho consuetudinario y dan
capacidad normativa a las cortes.®

Asimismo, se puede afirmar que el mismo nivel de proteccion de derechos de propie-
dad lo pueden conseguir paises con diferentes tradiciones legales pero con estructuras
politicas similares. Ello supone admitir que el estudio de proteccion de dichos derechos,
centrado Unicamente en lasleyes, resultaestrecho. El grado de exclusién o deinclusién en
€l proceso de decision colectiva es determinante del nivel de esa proteccidn. Asi pues, la
caracterizacion de la forma basica de democracia de un pais como modelo consensual o
modelo mayoritario (es decir, que sesga la decisién colectiva hacia el consenso o haciala
mayoria) resulta determinante para estudiar cmo en esa economia se pueden proteger los
derechos de propiedad.

En el caso espafiol, el sistemajuridico se construye sobre latradicién legal francesadel
derecho civil, supuestamente menos protectora de derechos (La Porta et al., 1998), y

7 Eneste apartado utilizamos derecho civil y derecho comun para referirnos a las tradiciones juridicas

del civil law y del common law, respectivamente.

8 Las dos tradiciones legales citadas recogen diferentes herencias culturales e intelectuales. Asi, el
derecho comun puede ser analizado, en origen, como mecanismo de protecciéon de la propiedad
privada contra la Corona (recogiendo la tradicion britdnica iniciada en el siglo xvin). Por el contrario,
los codigos comerciales de Francia y Alemania del siglo XIX tenian por objeto ayudar al Estado a
regular la actividad econdmica, tradicion a la que se incorpora el caso espanol.

Ademas, en las sociedades modernas, la diferencia entre el derecho comun y el civil estd eclipsada por
el mayor peso del legislativo como institucién primaria en el proceso de creacion del derecho
(también en el derecho comun).
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asume un sistemainstitucional parlamentario de reglaproporcional que buscapropiciar el
consenso en la Constitucion de 1978. En un sistema como éste, los partidos no ganadores
pueden defender activamente sus derechos dentro de las instituciones gubernamental es.
Las minorias pueden obtener poder politico porque consiguen representacion (no estamos
ante un “ganador gque gana todo”), mientras reciben una proteccion de sus derechos de
propiedad menos explicita. Estas formas de gobierno mas representativo producen siste-
mas de proteccién menos claros que en los paises de sistema mayoritario, en el cua los
perdedores se quedan fuera del gobierno a menos hasta las el ecciones siguientes, y en €l
que puede haber gran incertidumbre sobre e ganador (Andonova, 2002). Por tanto, un
régimen parlamentario de regla proporcional, como €l espafiol, sera mas representativo
de los grupos de la sociedad, por lo cual generara un legislativo menos explicitamente
protector.

Por todo ello, € establecimiento de un régimen democratico en Espafiay la decision
del sistema politico de la Constitucion forman una eleccion estructural que se combina
adecuadamente con latradicidn espafiolade sistemalegal . Todo ello configuraparte delos
fundamentos institucional es de la gobernanza democrética en Esparia.

La institucion del sistema parlamentario

Las ingtituciones politicas constituyen las reglas por medio de las cuales los ciudadanos
determinan como van a establecer lagobernanzadel paisy cémo eligen alos representan-
tes encargados de llevarla a cabo. El establecimiento de un régimen politico democrético
tiene en las elecciones e mecanismo fundamental para disciplinar alos decisores politi-
cos, intentando evitar los abusos en la delegacién del poder politico y abordando las
cuestiones de la “ seleccion politica’ (Besley, 2005). En ese sentido, los organismos elec-
torales pueden servir alos votantes para adquirir sustitutos Utiles del conocimiento del que
carecen.”’ Esto se lleva a cabo cuando clarifican los intereses de los paliticos, cuando
establecen cargas de costes y esfuerzos a éstos, y cuando crean la amenaza de la verifica
cion (Lupiay McCubbins, 1998).1

19 Con mayor detalle, siguiendo a Persson ef al. (1997) podemos senalar cuatro funciones principales
de las elecciones: a) afiaden y representan las preferencias de los votantes, las cuales pueden entrar
en conflicto; b) agregan informacion dispersa acerca de decisiones politicas concretas; ¢) encaran un
problema de seleccion adversa al permitir a los ciudadanos seleccionar a los individuos que juzguen
mas competentes para ocupar un cargo publico; d) constituyen un mecanismo para controlar el
riesgo moral, haciendo a los cargos electos responsables ante los ciudadanos.

' Los electores se reservan el derecho de retirar al politico de su cargo en la proxima convocatoria
electoral, de forma que la amenaza sobre el mal ejercicio de éste en su funcién de agente viene dada
por la posibilidad de denegarle el derecho a tomar decisiones en el futuro. De ese modo, se intentan
reducir las posibles “rentas del politico”, que vienen dadas por factores como la naturaleza coercitiva
del poder o la existencia de importantes asimetrias informativas (Persson ef al., 1997).
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En lareciente experiencia politica espafiol a, |as eleccionesjugaron un papel clave para
laconsolidacion delademocraciaen un escenario de estabilidad institucional enlacual no
se han modificado reglas como el sistema electoral, laformacion de gobiernos o las rela-
ciones parlamentarias (Montero, 1998). Asi, las el ecciones permitieron ratificar la Cons-
titucion, reafirmar la legitimidad del nuevo régimen tras el golpe de Estado de 1981 y
cambiar al partido en el gobierno en tres ocasiones (de ucp a psoe en 1982; del psoe al PP
en 1996 y del psoe al Pr en 2004).

Junto al establecimiento de un régimen democratico con elecciones regulares, laCons-
titucion de 1978 estableci 6 un sistema parlamentario que permite al partido que obtienela
mayoria en el Congreso formar gobierno y, con €llo, le proporcionara mecanismos para
desarrollar su programa. El partido en € gobierno, que no esta sujeto a controles fuertes,
tiene autoridad total para sacar proyectos adelante, pero cuando en €l futuro gobierne otro
partido, ocurriralo mismo. En el sistema espafiol, el ejecutivo proviene del legidativo, y
ambos son controlados por el partido mayoritario (o coalicién mayoritaria), reduciéndose
los mecanismos de separacion de poderes. El gecutivo asume € liderazgo del partido
mayoritarioy con é, el del propio legislativo. Laaproximacion al model o espafiol permite
corroborar que €l sistema parlamentario conllevaincertidumbre politica, altadificultad de
garantizar compromisosy “situacion de miedo” alaactuacion politica del Estado (Moey
Caldwell, 1994).12

En trabajos clasicos como el de Bagehot (1867), se defiende la conveniencia de un
sistema parlamentario que —al vincular legislativo y g ecutivo en un Unico grupo-lider—
promoviese la efectividad del gobierno, y lo contraponian a la fragmentacion y falta de
efectividad derivada de la separacion de poderes. De ese modo, €l parlamentarismo ofre-
cia ciertas ventgjas, pero también es cierto que los regimenes presidencialistas de sepa-
racion de poderes tienden a ser mas estables (porque €l gjecutivo tiene un plazo fijo), mas
democréticos (&l gecutivo es elegido directamente por € pueblo) y més protectores me-
diante la formula de gobierno limitado con separacién de poderes.

El sistema indirecto de designacién propio de un parlamentarismo como el espafiol,
gue elige a gobierno —y no directamente los electores—, puede servir adecuadamente
para abordar los problemas de riesgo moral del gecutivo, a pesar de que autores como
Persson et al. (1997) tienden a destacar el déficit del parlamentarismo en su capacidad
paradominar y hacer responsableal poder g ecutivo en comparacion con el presidencialismo.

2 En primer lugar, el partido ganador de las elecciones estara en condiciones de formar gobierno y
desarrollar su propio programa de accion; pero en las elecciones siguientes otro partido puede ganar
y revertir lo aprobado anteriormente, con la consiguiente incertidumbre politica. En segundo
lugar, el sistema parlamentario concentra el poder en el partido gobernante, generando dificultad
para asumir compromisos creibles, en el sentido de North y Weingast (1989). En tercer lugar, la
autoridad no dividida alimenta un miedo al Estado: los grupos temen la actuacion politica en un
sistema en el cual un partido tiene el monopolio de la autoridad publica (la coercidn sin retar).
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En ese sentido, se ha argumentado que este Ultimo controla mejor al g ecutivo porque es
elegido por voto directo. Sin embargo, también en e régimen parlamentario en Espafia
los electores votan de facto, eligiendo al presidente del gobierno, y vigilan su accién con
maés rigor que cuando observan la actuacion del legidativo. El centro de atencién en un
sistemadelistas cerradasy blogueadas, como el espafiol, sesittiaen lafiguradel candidato
alapresidenciay no en los nombres de quienes configuran lalista electoral. Los votantes
resuelven asi € problema de riesgo moral del gjecutivo.

En el sistema parlamentario hay un monopolio de autoridad publica, el cua dificultael
veto. Pues bien, el modelo espafiol adoptaun sistema proporcional con reglad’ Hondt para
el Congreso, rompiendo la tradicion espafiola de sistemas mayoritarios. Dicha proporcion
produce multiples ganadores, no es manipulada por laintroduccién de multiples candida-
tosy favorece el “comportamiento honesto” (Andonova, 2002; Colomer, 2001). El siste-
ma d'Hondt favorece las coalicionesy los partidos grandes.

El vigente sistema electoral espafiol se establecié con carécter provisiona para las
elecciones preconstitucionales de 1977 y desde entonces se mantuvo sin hinguna modifi-
cacion importante, a pesar de que en la préactica ha tenido problemas en cuestiones como
la pretendidaigualdad de voto y la proporcionalidad votos-escafios.

Al emanar € gjecutivo de un parlamento diverso, € gobierno esta més cercano ala
posicion del votante mediano. Ademas, la regla proporcional favorece la inexistencia de
mayoria absoluta de asientos en el parlamento para un partido politico y, cuando no hay
ganador solitario, los partidos intentarén negociar.®

Actores de veto y discrecionalidad
de las politicas publicas

El dilema politico fundamental de un sistema econémico viene dado por el hecho de que
un gobierno suficientemente fuerte para proteger |os derechos de propiedad y forzar con-
tratos, o es también para confiscar la riqueza de sus ciudadanos (Weingast, 1995). Detrés
de este dilema subyace la problematica de la credibilidad del compromiso, es decir, la
capacidad del actor politico de comprometerse a que la delegacidn politicarecibidano se
convierta en abdicacién. La divergencia entre los incentivos ex ante y los ex post y la
dificultad de conseguir compromisos fiables con base en una inversion en reputacion,
concede relevanciaalacredibilidad imperativa, que selogramediantelafijacion dereglas
queimpiden alos poderes publicos violar sus compromisos con caréacter ex post (Shepsle,
1999).

% Debe sefialarse que con la regla proporcional las minorias relevantes pueden pasar a formar parte
realmente de los gobiernos, mientras el resto de las minorias observan como existe menos conciencia
politica de sus derechos que en un sistema mayoritario.
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Gréfica 2. Actores de veto y statu quo en e formacion de paliticas.

Al definir esas reglas, debe sefialarse que la presencia de actores de veto—entendidos
como agentes cuyo acuerdo se requiere paratomar unadecision politica (Tsebelis, 1995)—*
resuelve un trade-off entre la capacidad de los poderes publicos de llevar a cabo cambios
de politica(decisiveness) y lade compromiso paramantener unapol iticadada (resol uteness)
(Cox y McCubbins, 1999).% Asi, la capacidad de compromiso de las politicas va a crecer
y la de decision va a disminuir no sdlo cuanto mayor sea € nimero de actores de veto,
sino también cuando incremente la disparidad de las posiciones politicas de éstas y la
cohesion internade cada uno de ellos. Al aumentar esostres factores, sereduce €l conjunto
de politicas que concitan € acuerdo suficiente para salir del statu quo, produciéndose
mayor estabilidad en éstas, es decir, unareduccion del potencial paraintroducir cambios.

Esta problemética se ilustra en la Grafica 2. El gje de ordenadas recoge una cuestion
politicay €l de abscisas otra; hay tres actores de veto cuyos puntos ideal es de politicas son
A, B, C, y se decide por mayoria. Ademas, cada actor es indiferente entre los puntos que
estdn alamismadistanciade su punto ideal y prefierelos puntos mas proximos a éste, por
lo cua representamos curvas de indiferencia circulares (“preferencias euclideanas’) que
pasan por €l punto de statu quo (sq). El andlisis muestraque con €l sistemade mayorialas
politicas que saldrian adelante son las incluidas en los tres pétal os (zona sombreada) que
forman intersecciones entre dos curvas de indiferencias: ése es € conjunto ganador a
statu quo. Pero ademés, cuando se establece el sistema de unanimidad entre actores de

Un actor de veto debe ser un actor con una determinada base organizacional que facilite su accion
colectiva y con la capacidad de ejercitarlo de forma creible.

15 En el continuo de posibilidades entre capacidad de compromiso y de decision, ambos extremos
suponen no gobernabilidad, bien se trate de un poder politico sin capacidad alguna de compromiso
(en el cual la ausencia de frenos y contrafenos hace demasiado fécil cambiar las politicas), o sin
capacidad alguna de decision discrecional (en el que la incapacidad para acordar el cambio de
politica puede provocar efectos perversos como la guerra institucional o el estancamiento).
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veto para sacar adelante una politica, €l conjunto ganador al statu quo se reduce todavia
mas y puede llegar a ser € conjunto vacio.

El “nimero efectivo de actores de veto” tiene en cuenta que s los puntos de veto
recaen en agentes con las mismas preferencias, la“ reglade absorcion” anulalaefectividad
detalesvetos. De ese modo, el nimero efectivo de éstos vendra dado por |as separaciones
institucional de poderes (que determina los posibles puntos) y por la de propésito (que
define la diversidad de preferencias de los actores que controlan dichos puntos).’®

Entre las técnicas de separacion de poderes, |as tres posibilidades clésicas que dificul -
tan la accion son € presidencialismo, el bicameralismo y el federalismo. A éllas cabe
afadir lajudicaturay € gército. Tal como ha mostrado Weingast (1993, 1995), se abren
cauces para limitar €l poder del gobierno (“atar la manos a partido”), es decir, las insti-
tuciones paliticas pueden comprometer de forma creible a Estado en el respeto a los
derechos politicos y econdmicos, favoreciendo los mercados prosperos.

El andlisis de esas cinco variables para el caso espafiol (separacion de poderes,
bicameralismo, federalismo, judicaturay ejército) constata que el marco institucional del
pais reduce la posible existencia de actores de veto:

a) El modelo politico espafiol establece un sistema parlamentario en e cual las cortes
designan al presidente del gobierno, de forma que las preferencias de la mayoria par-
lamentaria se plasman en € gjecutivo. Presidente y parlamento coinciden en preferen-
cias, de modo gue éste no desarrolla de facto lafigurade “ actor de veto instituciona”.
No obstante, las reglas politicas dejan espacio para la presencia de “actores de veto
partidarios’” en el caso de mayorias minoritarias, como es éste de las experiencias
gubernamentales 1977-1982 y 1993-2000, en el cual los partidos nacionalistas nego-
ciaron acuerdos programéticos a cambio de su capacidad de veto. Lalegisaturaabierta
por las elecciones del 2004 también expresa una situacion de ese tipo.

b) El bicameralismo del Parlamento espafiol encubre una situacion de desequilibrio enla
gue el Congreso tiene primaciasobre el Senadoy enlaqueel sistemaelectoral convier-
tea Senado en actor de veto inefectivo (Caballero, 2005a). De ese modo, €l bicamera-
lismo no ha introducido actores de veto relevantes en la formacion de las politicas
publicas del pais.

¢) El disefio constitucional espafiol, a pesar de haber facilitado un alto grado de descen-
tralizacion, no responde alos esquemas estandares del federalismo (Bayona, 2001) y la

16 Un gobierno dividido es aquel en el cual no hay un tnico grupo politico que controle todos los
poderes separados, y cuando, ademas, estemos ante un Estado en cuya estructura hay un numero
excesivo de vetos, los gobiernos pueden tener problemas como la guerra institucional, el unilateralismo,
el estancamiento, las politicas distributivas favorecedoras de intereses particulares o la tendencia
hacia mayores déficit presupuestarios.
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especial configuracion del Estado de las Autonomias establece un sistema peculiar,
abierto y complejo, que reduce las capacidades de veto del modelo federal en sentido
estricto (Caballero, 20053).

d) Lajudicatura no ha vetado habitualmente la formacion de las politicas pUblicas. En
este &mbito, debe analizarse el papel del Tribuna Constitucional. El derecho de pro-
puesta de sus integrantes recae en los agentes politicos (las cortes, € gecutivo y €
Consgjo General del Poder Judicial, designado a su vez por éstas), de los cuales se
derivamayor proximidad de preferencias entre politicosy Tribunal Constituciona que
s los miembros de éste optasen por la carrerajudicial.

€) El gército actud en Esparia, durante la transicion ala democracia, como un auténtico
contrapoder que limitaba € conjunto de politicas viables, llegando a cuestionar al
propio poder palitico, tal como sevio en € intento golpistade 1981. Con lallegadadel
gobierno sociaista en 1982, se avanzd en lareforma del gjército, para acabar convir-
tiéndolo en parteintegrante del sistemademocrético, abandonando su funcién de actor
de veto.

Laescasez de dichos actores en la estructura de gobernanza del Estado espafiol sittaal
pais en un escenario lejano a aguellos en los que tener un amplio nimero creaun “escena-
rio deindecision, irresolucion o balcanizacion” (Cox y McCubbins, 1999). En ese contexto,
resulta facil sacar adelante los proyectos politicos, incrementandose €l riesgo por lafalta
de garantia en la estabilidad de |os cambios efectuados.

En este caso, los poderes publicos espafioles se ven en la necesidad de garantizar sus
compromisos mediante otros mecanismos, de entre los cuales Moe y Caldwell (1994)
sefialan la blsqueda de reputaci dn y normas de conducta en situaciones modeli zadas como
juegos repetidos, establecimiento de agencias y programas cuya posterior intervencion
generaria fuerte reaccion politica, y la cooptacion (acuerdos con distintos sectores). De
ese modo, €l proceso de incorporaci én espafiolaalaUnion Europea constituye también un
mecanismo institucional que refuerza la capacidad de compromiso del Estado, a eviden-
ciarse que € coste de decisiones que incumpliesen ciertos compromisos seria demasiado
alto.

El sistema de partidos y la atencion
de intereses piiblicos

El sistema parlamentario espafiol otorgaalas elecciones del Congreso de los Diputados €l
papel central. Estas se desarrollan con un sistema caracterizado por: a) e principio cons-
titucional de representacion proporciona y la formula d’Hondt; b) una Camara con 350
diputados, elegidos en 53 distritos electorales que corresponden a las provincias; ¢) la
asignacion de, a menos, dos escarios por distrito (Ceutay Mélilladisponen de un diputado
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cada una) y la distribucién de escafios adicionales de acuerdo con el tamafio de la po-
blacién; d) un umbral de 3% minimo en €l distrito para obtener representacion;’ €) listas
cerradas y bloqueadas (Montero, 1998).

Un aspecto relevante en economia politica es si las reglas electorales convierten en
protagonista a candidato individual o a partido politico, pues éstas son clave alahora
de determinar hasta qué punto los politicos individual es pueden crear sus propias bases de
poder electoral. Los marcos institucionales que incentivan a éstos a cultivar un voto per-
sonal conllevan que loslegisladores en buscadel voto provean de bienes privados o publi-
cos locales a su electorado, y de servicios particulares a grupos de interés especiales. En
ese escenario, la formacién de las politicas publicas dependera de muchos actores con
intereses especificos, por lo cual se constituiran mayorias por medio de la concesion de
beneficios especializados para mdltiples minorias. Asi, los costes de transaccidn tenderan
a ser mayores, con partidos débiles y poca oferta de bienes colectivos.

El grado de intensidad con el cual los politicos cultivan € voto personal es relevante.
Cuando estaintensidad es elevada se favorece: a) lacesion delasdecisiones politicasalas
comisiones, lgos de los partidos y lideres gubernamentales; b) cohesién menor en el seno
de los partidos; ¢) mayor pluralismo en la negociacion con los grupos de interés; d) co-
rrupcion estructural, y €) paralisis estructural para generar bienes pablicos. De ese modo,
las politicas atenderan demandas estrechas y especiales, propias de intereses particulares,
mediante rentas fiscales (fiscal pork, pork embraces rents) que se convierten en “bocados
que muerden” la actuacion del Estado (Cox y McCubbins, 1999).%® Esta privatizacion de
politicas publicas tenderdaser mayor cuando existan separaciones constitucional de pode-
resy electoral de propdsito.

En el caso espafiol, el sistema politico y electoral concede protagonismo alos partidos
politicosfrente alos congresistasindividual es. L asreglas constituyen un sesgo institucional
gue incentiva la jerarquia partidaria entre diputados y que tiende a dotar a pais de la
capacidad paragenerar politicas publicas de interés nacional (puesél partido politicoesun
maximizador de votos que agrega un amplio conjunto de preferencias individuales). Sin
embargo, tales instituciones, al no potenciar la figura del “diputado de circunscripcion”,
implican un sesgo de descuido haciala provision de bienes plblicos regionales o locales.*®

Esta barrera distorsiona muy poco la proporcionalidad y solo podria tener algun efecto en las
grandes provincias, como Madrid o Barcelona.

18 En el andlisis de Cox y McCubbins (1999) se sefiala que cuando hay un amplio numero efectivo de
actores de veto, la politica es distributiva en intencion, al satisfacer intereses privados particulares
individuales, en vez de buscar la provision de bienes publicos y la eficiencia asignativa.

Esta situacion —que puede generar un sentir ciudadano de distanciamiento hacia la actividad
politica— intenta ser compensada con el proceso de descentralizacion politica, que crea instituciones
mds cercanas al ciudadano y que permite ofertar de forma mds sencilla bienes para territorios
concretos (Caballero, 2005a).
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Losdiputadosindividuales tienen escasa libertad y son loslideres del grupo parlamen-
tario quienes consiguen € control y, aun cuando formamente sean elegidos por dicho
grupo, son de facto designados por la direccion del partido politico, de la cual dependera
la posibilidad de reeleccion.

El gjecutivo sale del legislativo y ambos son controlados por €l partido mayoritario. El
presidente es el lider del gecutivo y del partido mayoritario y, por tanto, del propio
legidativo; de ese modo, consigue sacar adelante lo que se propone.

Los votantes, incapaces de procesar toda la informacién politica para tomar una deci-
sién racional, observan ciertas sefiales que le ayudan a€elegir y, en un sistema proporcional
con listas cerradas como € espafiol, el partido politico constituye una pista decisiva para
orientar € voto de cada ciudadano. El nombre de marca del partido aporta una sefia clave
en el mercado del voto y la reputacion es un bien publico para todos los legisladores, de
ahi se deriva que cada uno de ellos pueda actuar como un gorrén ante el problema de la
accion colectiva, y serd necesariaunaautoridad en lajerarquia partidaria que impidatales
aprovechamientos y coordine la actuacion del partido.

En un sistema parlamentario, |os objetivos del gjecutivo son andlogos alos que en un
sistema presidencial busca el presidente: ambos prestan atencion a un electorado amplio,
aglutinando diversos problemas e intereses, con ladiferenciade que e partido mayoritario
en el sistema parlamentario tiene unaautoridad sin los frenos que existen en un sistemade
separacion de poderes. De ese modo, se resuelve el dilema de la politica econdémica entre
la atencion de intereses publicos y los de naturaleza privada (Cox y McCubbins, 1999):
Cuanto menor sea €l nimero de vetos, menor sera la atencién de intereses privados por
parte de los poderes publicos, incentivando la provision de bienes publicos, la eficiencia
asignativay €l bienestar general.

A lahorade estudiar como actores con diferentes problemas acaban controlando vetos
separados dentro del proceso legidlativo, la variable central es el sistema de partidos,
fundamentalmente en lo que se refiere a su grado de concentracion. Alli donde € sistema
searepresentativo y con distritosamplios, el sistema serd débil (pocosincentivos el ectora-
les a coaligarse), mientras que donde es mayoritario y con distritos pequefios, el sistema
serafuerte (altosincentivos alacoalicion electoral). Cada sistema determina el nime-
ro de partidos, y cuanto mayor sea éste, de igual manera serén los costes de transaccién y
las posibilidades de estancamiento. El nimero de partidos politicos viables vendra af ecta-
do por las economias de escala existentes. Estas ocurren cuando una alianza electoral
produce mayor nimero de escafios que si 1os partidos se presentan por separado (Cox y
McCubbins, 1999).

En Espafia, €l tamafio pequefio del Congresoy € amplio nimero de distritos electora-
les hace que la magnitud media de cada uno de éstos sea muy reducida (6.73 escafios por
distrito), en un nivel muy cercano a minimo aceptado paralo que se considera un sistema
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Cuadro 1
Magnitud de distritos electorales para la eleccion del Congreso de los Diputados

Magnitud del distrito Numero dedistritos NUmero de escafios  Porcentaje del total de escarios
Entre 1-6 escafios 34 140 40.0

Entre 7-8 7 50 14.2

Entre 9-16 9 95 27.1

Més de 16 2 65 185

Total 52 350 100

Fuente: medidas por Vallésy Bosch (1997) para 1996.

proporcional (solo Irlandatiene distritos menores que Espafia en Europa) (véase Cuadro 1).
Estasreglas del juego politico producen un sesgo mayoritario significativo en los distritos
pequefios, mientras que en los més amplios respetan adecuadamente la proporcionalidad
(Montero, 1998).%

Asi, este sistema electoral de circunscripciones con pocos escafios en juego afecta al
sistema de partidos, reduciendo mecani camente su nimero con representacion parlamen-
taria, como resultado de la escasa proporcionalidad en esos distritos pequefios. De ese
modo, €l nimero efectivo de partidos parlamentariosfueinferior al de partidos €l ectorales,
en una cuantia superior ala existente para cualquier otro pais europeo (Vallés y Bosch,
1997; Montero, 1998). Asimismo, el sistemaelectoral espafiol constituye un marco institu-
cional que favorece un bajo nivel de fragmentacion y una desproporcionalidad considera-
ble que, a su vez, afecta al sistema de partidos (Montero, 1998).2

El bajo nivel de fragmentacion politica se manifiesta en que los dos principales parti-
dos poaliticos consiguen en todas | as consultas mas de 80% de | os escafios de la Cama-
ra, y el principal efecto mecanico del sistema electoral viene dado por la citada brecha
entre € nimero de partidos electorales y € de parlamentarios.?

Este sistema convierte en protagonistas a los dos partidos principales, los cuales en
todas |as consultas el ectoral es han tenido sobrerrepresentacion (Cuadro 3); ademés, hacen

20 Lafalta de proporcionalidad se manifiesta en que los dos partidos principales tienen mas escanos que
votos, mientras que los partidos pequenos, con electorado muy diseminado, son los més perjudicados.
El indice de desproporcionalidad se incrementa sistematicamente cuanto menor sea es tamano de
los distritos electorales.

21 Sin embargo, puede concluirse el cardcter globalmente beneficioso del sistema espafiol en el proceso
de transicion y consolidacion democratica, ya que no fragmentd demasiado el mapa partidista,
reflejo la orientacién mayoritariamente moderada del electorado y permitié que estuvieran re-
presentadas las distintas posiciones en las vertientes ideoldgica, socioecondmica y regional (Vallés y
Bosch, 1997).

22 Esta situacion se debe al tamafio de los distritos electorales y no sélo a la utilizacion de la variante
d’Hondt de la formula de la media mayor. Todo ello genera que algunos autores, como Vallés y
Bosch (1997), prefieran referirse al sistema espanol como “distributivo”, conscientes de que su
aplicacion no garantiza la proporcionalidad.
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Cuadro 2
NUmer o de escafios obtenidos: elecciones al Congreso, 1977-2004

Partidos 1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004
pce/lU-IC 20 23 3 7 17 18 21 8 5
PSOE 118 121 202 184 175 159 141 125 164
ucD 165 168 11 - - - - - -
cDS - - 2 19 14 - - - —
Ap/co/Pp 16 9 107 105 107 141 156 183 148
ciu 11 8 12 18 18 17 16 15 10
PNV 8 7 8 6 5 5 5 7 7
ERC - - — - - 1 1 1 8
Otros 12 14 5 11 14 9 10 11 8
Total 350 350 350 350 350 350 350 350 350

Fuente: elaborado a partir de datos del Congreso de los Diputados.

Cuadro 3
Diferencias en la proporcion de votos y escafios en elecciones gener ales, 1977-2004

1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004

pPce/lu -3.6 -4.2 -2.4 -2.7 -4.3 -4.5 -4.6 -3.2 -35
PSOE +4.4 +4.1 +10.4 +8.5 +10.4 +6.0 +2.7 +1 +4.2
cDs - - -2.2 -3.8 -3.9 — - — -
ucb +12.9 +12.9 -3.1 - - — - - -
APlPP -3.8 -3.5 +4.7 +3.9 +4.8 +5.5 +5.7 +7 +4.6
ciu -0.6 -0.5 -0.2 +0.1 +0.1 0 0 0 -0.4
PNV +0.6 +0.4 +0.5 +0.2 +0.2 +0.2 +0.1 +0.4 +0.4
ERC - - - - - - -0.4 -0.6 -0.3

Fuente: elaboracién propia a partir de Montero (1998). El signo positivo significa sobrerrepresentacion; el
negativo infrarrepresentacion.

un llamamiento a voto til, buscando que la dimension psicoldgica del sistema refuerce
los efectos mecanicos del mismo.z

El sistema electoral espafiol se convierte en unareglade juego formal que afectala
representacion de los intereses econdmicos de los votantes y sectores, primando la so-
brerrepresentacion de | os partidos mas votados, infrarrepresentando alos partidos minori-
tarios de ambito nacional y dando un trato mas proporcional alos principales partidos del
ambito no estatal .#

2 Dos rasgos determinan el nivel de votacion estratégica en un sistema electoral dado: el principio de
asignacion de escanios (a partir de los votos) y el tamafio de los distritos (Cox y McCubbins, 1999).
24 La naturaleza de estos partidos viene dada por el status politico que consiguen en su comunidad
auténoma, y es a éste al cual conceden mayor relevancia, decidiendo la actuacion de sus grupos
parlamentarios en el Congreso de los Diputados en consonancia con tales objetivos politicos
autondmicos. De ese modo, algunos intereses regionales de las nacionalidades histéricas y también
de otras comunidades autonomas, consiguen representacion en los mercados legislativos estatales.
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Espafia constituye un caso de “partidos volétiles y votantes estables’, € cual expresa
gue se afectamas €l apoyo electoral por € cambio en | as percepciones sobre | os partidos que
por las preferencias de los votantes (Montero, 1998). Por otra parte, la configuracién
bipolar del sistema de partidos establece unaldgica centripeta en la competencia electoral
por obtener el voto del electorado de centro.®

Al estudiar cdmo la elaboracion de las politicas publicas incorpora la atencion de in-
tereses de distintos sectores econdémicos, resulta conveniente analizar la articulacion de
dichos intereses en el caso espafiol. Entre las funciones principales de | os partidos politi-
COS No esta actuar como correa de transmision entre asociaciones que defienden intereses
particulares concretos y el gobierno. Esto debe entenderse en un contexto de bajo
asociacionismo en Espafia (Heywood, 1998). Juan Linz (1988) ha argumentado que la
articulacion de los grupos de presion requiere lapsos prolongados de estabilidad politica,
lo cual permite consolidar sus organizaciones y legitimar sus actividades (Molins y
Casademunt, 1998). En €l periodo constituyente se concedi poca atencidn acomo estruc-
turar lastareas de lobby, y |as actividadesy relaciones entre grupos de presion y gobiernos
no fueron regul adas especificamente; tampoco con posterioridad. Lanecesaria estabilidad
politica llegd a partir de 1978, en un escenario en el cual se dio cabida ala participacién
de agentes socia es representantes de empresariosy trabajadores.

Pero la articulacion de intereses incorpora también la defensa de otros mas particul a-
res, para cuya consecucion habra que analizar 1os medios de interlocucion con las admi-
nistraciones publicas y sus posibilidades de trasladar dichos intereses a la esfera de deci-
sion del gobierno.®

Aun cuando ciertos grupos de interés peguefios o regionales puedan capturar a algin
diputado de un distrito, este poder no sera relevante porque el diputado tiene incentivos
para seguir las instrucciones de su lider (quien forma las listas electorales y, con €lo, la
posibilidad deredeccidn); éstei ntentaré realizar unaofertade politicaecondmicaque permita
maximizar € nimero de votos y, asi, las posibilidades de permanencia en € poder. La
actividad politica del presidente del goblerno no resulta capturable para los grupos de
interés pequefios; solamente los grandes podrian gjercer fuerte influjo, e incluso control .#

25 Esta situacion es especialmente relevante en la medida en que a la hora de explicar la estabilidad en
el respaldo electoral a los distintos partidos, elementos como la identificacion partidaria, las
vinculaciones del voto por distintas organizaciones o los rasgos sociales (econdmicos, religiosos,
regionales), resultan poco clarificadores, mientras el factor ideologico, asociado al debate derecha-~
izquierda, si consigue aclarar la dinamica electoral (Montero, 1998).

%6 En la medida en que tales medios no estén adecuadamente regulados, se deja un vacio legal que en
la préctica sera cubierto por relaciones informales que no siguen procedimiento alguno y que
ponen en contacto a los representantes del gobierno con los grupos de presion.

27 Entre los grupos de presion mas pujantes en la reciente experiencia espafola se pueden senalar
grupos sectoriales, como las organizaciones agricolas o las asociaciones profesionales, y grupos
causales, que incluyen a organizaciones como la Iglesia o aquellas defensoras del medio ambiente
(Molins y Casademunt, 1998). Sin duda, una mencion especial requiere el poder de los grupos
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Jerarquia, agencia vertical, costes
de transaccion y delegacion economica

Al estudiar lasinstituciones en las cual es se configurala eleccion publica, las constitucio-
nes son contratos incompletos que dejan espacios para € abuso del poder, por 1o cua
resulta clave estudiar desde un enfoque positivo la gobernanza de la relacion de agencia
vertical para la formacion de la politica econdmica, en la que intentan actuar multiples
principales (Dixit, 1996). Desde esta perspectiva, €l marco tedrico dela economiapolitica
congtitucional resulta insuficiente, por considerar que la Constitucion lo determina todo,
mientras laNel constituye un enfoque menos estrecho, de caracter multidisciplinario, tal
como sedesarrollaen Caballeroy Arias (2003). Junto alasinerciasy lasreglasingtitucionales
gue vienen dadas por la senda historica de una sociedad, laNel incorpora en su agenda de
investigacién los problemas de gobernanza, aplicando también los enfoques positivos
de agencia(Furubotn y Richter, 1998; Williamson, 2000).%

La Constitucion espariola buscaba lograr estabilidad politica, por 1o que a la opcién
parlamentariase le sumaron severos correctivos a sistemaproporcional, un sistemadelis-
tas cerradas y bloqueadas que protegiese alos lideres existentes, y la viabilidad de mocio-
nes de censura sblo si eran constructivas (Colomer, 1998). En la relacién de agencia
multiple-vertical que representa el gjercicio delapalitica, la ciudadania vota unalista con
los parlamentarios de un partido politico, y éstos designan a presidente del gobierno,
quien nombra a los ministros y decide el nimero y las responsabilidades de cada uno de
ellos. De ese modo, el gecutivo emerge del legislativo y ambos son controlados por €l
partido mayoritario. La experiencia democrética espafiola ha evidenciado, ademas, un
caracter presidencialista del sistema, a coincidir lafiguradel presidente del gobierno con
la de lider de partido mayoritario.

L os parlamentarios intentan maximizar su permanencia en las cortesy, con un sistema
delistas cerradas y bloqueadas, buscaran Ilevar a cabo conductas acordes con las instruc-
cionesdeladireccion del partido, pues es éstalaque decidelaslistas electorales: estan méas
incentivados a seguir las preferencias del partido (y, en particular, del propio lider) que a
las de sus el ectores directos (dejan que sead partido €l que capte | as preferencias de todo

de comunicacion, que en la practica establecen coaliciones de intereses con determinados partidos, de
modo que consiguen un trato favorable del poder politico a cambio de favorecer al partido en
cuestion.

%8 Estos enfoques de la NEI asumen originalmente el individualismo metodolodgico, lo cual resulta claro
en los analisis de agencia, distanciandose de la propuesta holista del viejo institucionalismo americano
de autores como Thorstein Veblen. Sin embargo, dentro de la NI existen propuestas que desbordan
ese tipo de individualismo; tal es el caso del institucional. En Caballero (2004) se desarrollan esas
cuestiones metodoldgicas.

2% Mientras fracasaban los intentos de bicefalia que diferenciaban al lider del partido del candidato a
la presidencia, como la que existidé en el partido socialista entre 1998 y 1999.
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Gréfica 3. Relacion de agencia vertical: la organizacion jerarquica.

€l electorado y decida cudles satisfacer). Por su parte, €l presidente es auténomo y lider,
sin ser controlado por los diputados (problema de accidn colectiva).

Larelacion de agenciavertical de la delegacion politica se acaba estructurando en una
jerarquia cuya cabeza es ocupada por €l presidente del gobierno, convirtiendo la accién
politica en un sistema top-down que aborda la economizacién de costes de transaccion.
Asi, laeficiencia del sistema va a depender de la capacidad del presidente para aglutinar
intereses distintosy organizar la consecucion de los mismos mediante larel acién g ecutivo-
partido politico-legislativo.

El sistema espafiol es de partidos con fuerte tendenciapresidencial. Lasreglas politicas
de la economia espafiola dotan de gran poder alos partidos y alos lideres de éstos. Este
poder se concentra especialmente en lafigurade presidente del gobierno, existiendo una
dificultad para garantizar el compromiso como fruto del monopolio de autoridad publica.
La posibilidad de un atraco politico, en €l sentido de Epstein y O'Halloran (1999), esta
presente en cada una de las relaciones de agencia existentes.

El presidente del gobierno y lider del partido mayoritario se convierte en la cabeza de
un liderazgo que, tras analizar las demandas de politicas publicas, determina la oferta
politica® El primero dirige el gobierno e impone su decisién en casos de desacuerdos
entre miembros del gecutivo.’! Ademaés, corresponde a jefe del gjecutivo la decision del
fabricar o comprar laspoliticas piblicas, especificando lalegislacion en e parlamento por

%0 Este liderazgo y poder del ejecutivo se ve limitado por factores estructurales (tales como el proceso de
cesion de poderes hacia organismos supranacionales, tipo Unién Europea, como hacia otros
nacionales como las comunidades autonomas) y por factores contingentes (sea la existencia de
mayoria absoluta en el parlamento, el grado de unidad del partido o las capacidades personales
de cada miembro del ejecutivo) (Heywood, 1998).

31 Piénsese, por ejemplo, que los poderes ejecutivos del presidente se ven reforzados por sus potestades
en materia de promover o dificultar la actividad legislativa, incluyendo elementos como la devolucion
legislativa o la capacidad de dictar decretos con rango de ley.
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medio del grupo parlamentario del partido mayoritario o gjerciendo desde e gecutivo
ciertas atribuciones legislativas con mayor peso en laburocracia. En laasignacion detales
tareas, el presidente intentard minimizar los costes de transaccion de la elaboracion de
las politicas publicas, deformaanaogaal problemaplanteado alateoriaeconémicapor la
natural eza de la empresa (Coase, Williamson). El andlisis de Epstein y O’ Halloran (1999)
analiza en un sistema politico de separacién de poderes que, mientras la formacion de
leyes via parlamentaria incurre en costes internos de transaccion entre congresistas en
comités, el coste de delegar en € gecutivo-burocracia presenta el “riesgo del atraco”. Es
decir, e propio marco institucional parlamentario con sistema proporcional corregido
convierte ala gobernanza politica en unajerarquiaen lacual € lider gerce una autoridad
sobre €l proceso, generandose un escenario de colusion entre g ecutivo y grupo mayorita
rio parlamentario a las 6rdenes del presidente. La economia politica de las instituciones
espariolas determinan, asi, un equilibrio de autocumplimiento.

El presidente encabezaun gjecutivo fuerte a cual controla, recibiendo el poder constitu-
ciona de monopolizar las decisiones més importantes de la politica hacional y de organi-
zacion bésica del gobierno.®? De ese modo, € estado espafiol se caracteriza por un ato
grado de concentracion de poder dominado por € presidente del gobierno y un amplio
margen de maniobraparalas elites politicas del partido en el gobierno. Esta caracterizacion
se desvincula de las argumentaciones que enfatizan al modelo de organizacién politica
espafiola como neocorporatista. En ese sentido, los pactos en Espafia han sido utilizados
por el gecutivo para obtener |egitimacion para determinadas politicas que resultaban impo-
pulares o de aplicacion costosa, pero en ninglin caso esta actuacion contractual supone una
dejacion de poder por parte del gjecutivo. Este utiliza los pactos para que salgan adelante
decisiones que desea, pero no los admite para que las partes contratantes puedan pactar
acuerdos contrarios alavoluntad politicadel gobiernoy su presidentey, por ello, podemos
afirmar lano difusion del poder en Espafia. La experiencia espaiola se caracteriza méas por
la concentracion del poder que por € peso de la concertacion socia (Heywood, 1998).

No obstante, €l ato nivel de concentracion de poder no supone una negacién del
mercado como mecanismo de asignacion. La confrontacion no fue mercado contra Esta-
do, sino que la actuacién politica del Estado espafiol tendié areforzar el protagonismo de
los mercados en funcién de una estructura de reglas politicas que incentivaba al actor
politico en la bUsgueda de los intereses del electorado.

La estructura y distribucién de recursos de poder en Espafia se aproxima a la de Gran
Bretafia, donde € gobierno electo también tiene amplia autonomia paraformar politicas. En

2 Esos amplios poderes del ejecutivo incluyen atribuciones legislativas. Piénsese que incorporan la
posibilidad de promulgar decretos-ley, la posesion del monopolio de inicio de cierto tipo de legislacion
(como los presupuestos generales), la ejecucion del presupuesto y la capacidad de nombrar al
gobierno y otros cargos.
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Cuadro 4
Gobiernosy presidentes en Espafia en el Ultimo cuarto del siglo xx

Fecha de Composicion Mayoria
Gobierno Investidura dimision del gobierno parlamentaria

Suérez | 17/06/1977 02/03/1979 ucD Simple
Suérez Il 04/04/1979 29/01/1981 ucD Simple
Calvo-Sotelo 25/02/1981 29/19/1982 ucD Simple
Gonzélez | 01/12/1982 23/06/1986 PSOE Absoluta
Gonzélez |1 23/07/1986 30/10/1989 PSOE Absoluta
Gonzélez I 05/12/1989 07/06/1993 PSOE Absoluta
Gonzédlez IV 10/06/1993 04/03/1996 PSOE Simple
Aznar | 05/05/1996 18/01/2000 P Simple
Aznar I 26/04/2000 19/01/2004 P Absoluta
Rodriguez Zapatero 15/04/2004 — PSOE Simple

Fuente: elaboracion propia a partir de Reniu (2001).

cuanto alaestabilidad politica, puede sefialarse que desde € establecimiento de lademocra-
ciahasta 2000 existieron en Espafia veintisiete ciclos politicos en € sentido de Saez (2000).

El alto poder del jefe del gecutivo se reduce cuando su partido no posee mayoria
parlamentaria absoluta. Cuando la primera fuerza politica no consigue alcanzarla, enton-
ces se ponen en marchalos procesos de formacion de coaliciones entre partidos con repre-
sentacién parlamentaria para conseguir lainvestidura del gjecutivo y, posteriormente, res-
paldar las tareas del gobierno.

L aexperiencia espafiolarevelaque en esas circunstancias se forman gobiernos minori-
tarios monocolores de la principal fuerza politica, sin que se haya producido hasta €l
momento un gobierno de coalicion (de hecho, €l caso espafiol es el Unico en Europa
continental en el que no hay experiencias de gobiernos de coalicién).® Dadas las institu-
ciones del sistema espafiol, se establece un sistema de incentivos en | os decisores politicos
gue convierte en racional la formacion de esos gobiernos minoritarios, tal como eviden-
cian las experiencias del gobierno socialista formado en 1993, del popular de 1996 y del
socidista de 2004. Para una adecuada comprension de este fenémeno, resulta necesario
analizarlo desde una perspectiva que incorpore la multidimensionalidad de |os objetivos
de los representantes politicos: los diversos partidos de la coalicién encuentran mas
beneficioso mantenerse fuera del gobierno que formar un ejecutivo multipartidista(Reniu,
2001).** Para ello, hay que tener en cuenta la existencia de problemas informacionales y

% Este rasgo del sistema espaiiol debe explicarse en funcion del marco institucional que rige los
procedimientos electorales y la propia configuracion gubernativa. Las instituciones son, de nuevo,
la clave para comprender los casos de gobierno minoritario en los cuales el presidente se ve supeditado
a los procesos de negociacion con partidos del 4mbito regional.

% Esta naturaleza multidimensional permite analizar a los partidos en su condicion de maximizadores
de cuatro elementos distintos: cargos, votos, politicas y cohesion interna, asociados respectivamente
a las arenas ministerial, electoral, parlamentaria e intrapartidista (Reniu, 2001).
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de costes de transaccion que no facilitan la consecucion de acuerdos de gobierno, ya que
los costes de la contrataci én superan los posibles beneficios de la misma.®

En el caso de la politica econémicay dado su perfil crecientemente técnico, € presi-
dente del gobierno lahadelegado en otros miembros de su g ecutivo, aun cuando en algun
caso haya gjercido control directo de ciertas prioridades (Gunther, 1996), y se reserve la
resolucién de ciertas disputas. De ese modo, la posicién dominante del gjecutivo en estas
materias se centraen el Ministerio de Economiay Hacienda.* Setratade un superministerio
con alto grado tanto de autonomia como de intervencién, con mayor nimero de propues-
tas al Consgjo de Ministros.

El presidente del gobierno, mas que delimitar las prioridades econdmicas generales,
delega en € Ministerio de Economia la autoridad para administrar € gasto, sin perjui-
cio de reservarse la resolucién de ciertas disputas.®” De este modo, la praxis politica se
caracteriza por un Ministerio de Economia que es capaz de determinar las posibilidades
de accion de otros ministerios (Heywood, 1998).

Ese amplio poder del ministerio debe entenderse en un marco institucional en el cual ni
€l parlamento ni los partidos politicos ni los grupos de interés tienen la capacidad de
capturar totalmente la decisién politico-econémica. Sin embargo, si es posible la exis-
tenciadetensiones, como en €l caso de los gobiernos socialistas de la década de l os ochen-
ta, cuando las prioridades del Ministerio de Economia entraban en conflicto con la sensi-
bilidad de buena parte del partido socialista.

Finalmente, un panorama de la reciente experiencia espafiola resulta de interés. El
presidente Adolfo Suarez se ocupaba de los asuntos de alta politica y no estaba demasiado
interesado en las cuestiones econémicas ni presupuestarias, que correspondieron al vice-
presidente para Asuntos Econdmicos, cargo desempefiado por Enrique Fuentes Quintana
(julio 1977-febrero 1978), Fernando Abril Martorell (febrero 1978-septiembre de 1980) y
Leopoldo Calvo Sotelo (septiembre 1980-marzo de 1981). Ellos fueron los encargados de
presidir laComisién Delegada de A suntos Econémicosy € presidente Suérez solo interve-
nia cuando los conflictos interdepartamental es no encontraban otro espacio de resolucion.

Cuando a Leopoldo Calvo Sotelo sele elegio presidente en 1981, dado suinterésen o
econdmico-presupuestario, continud desarrollando algunas de esas tareas personal mente,
sin delegarlas.

35

En ese sentido, rasgos institucionales como la posible investidura del ejecutivo en segunda votacion

sin mayoria absoluta favorece la explicacion de la existencia de gobiernos minoritarios en Espafia.

% Este ministerio, entre otras funciones, asume la de responsable del Tesoro, de la elaboracion de los
presupuestos del Estado, de la formacion de la politica fiscal, del comercio exterior y de la politica de
inversion. Piénsese por ejemplo que, en asuntos como la privatizacion del INI, el Ministerio de Economia
se reservo todos los poderes mientras el conjunto del gobierno apenas fue informado (Heywood,
1998).

57 En la coordinacion presupuestaria, ocupan un lugar destacado el presidente, el propio consejo de

ministros y la comision de secretarios y subsecretarios de Estado.
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Con lavictoria del Partido Socialista en 1982 se establecié un nuevo modelo de rela-
ciénentreel presidente, Felipe Gonzdlez, y € encargado de el aborar esta politicaeconémica.
El papel clave de éstano lo vaa desempefiar € vicepresidente del gobierno, a pesar de ser
quien preside el comité de subsecretarios, sino el ministro de economia (primero Miguel
Boyer, después Carlos Solchaga). L astensiones entre las posturas de éstos y |as sostenidas
por €l vicepresidente en nombre del partido surgieron en los afios ochenta. En los hoventa,
con el acceso deNarcis Serraalavicepresidenciadel gobierno, lastensionescon el Ministerio
de Economia (encabezado en esa época por Pedro Solbes) perdieron relevancia.

En los gobiernos de José MariaAznar se dota a vicepresidente segundo y ministro de
economia, Rodrigo Rato, de amplios poderes en materias econdmicas. En esa etapa, €l es-
guema organizativo determinado por el presiente separ6 el Ministerio de Economiay €l
de Hacienda, estando €l segundo supeditado a primero, que se correspondia con la vice-
presidencia del gecutivo.

El gobierno presidido por José L uis Rodriguez Zapatero encomendo al vicepresidente
econdmico, Pedro Solbes, lastareas en este rubro. Al igual que en los gobiernos anteriores,
la cabeza del gjecutivo cede las cuestiones de politica econdmica a un hombre fuerte del
gjecutivo con trayectoria profesional en su ambito.

En definitiva, la estructura institucional del sistema politico espafiol concede amplios
margenes de actuacion al presidente del gobierno, entre los cuales estalaelaboracién dela
politica econémica. El presidente ha delegado la formacion de politicas a algin otro
agente con un perfil més especializado y técnico, ya fuera vicepresidente o ministro del
gobierno. Paraello, e presidente estd dotado de amplia discrecionalidad, concedidapor la
estructura de gobernanza del sistema politico espafiol.

En ese proceso, el parlamento ocupa un lugar secundario, siempre que la primera
fuerza politica tenga mayoria absoluta. En otro caso, ocupa un papel mas relevante en
materia de politica econdmica, tal como mostro la etapa 1993-1996 de gobierno sociaista
y laetapa 1996-2000 de gobierno popular. En ambas, al ser necesario su apoyo, lasfuerzas
nacionalistas gjercieron fuerteinflujo enlas decisiones econémicas.® Lalegidaturaabierta
en 2004 parece corroborar esos precedentes.

Laestructurainstitucional paralaelaboracién de la politica econdémicaincorporatam-
bién, en los dltimos tiempos, un conjunto de ingtituciones “no-mayoritarias’ en el sentido
de Majone (2001), quien incluye desde agencias sectoriales, alas cuales se delega cierto
tipo de decisiones, hasta el propio banco central.

%8 En Aguilera de Prat (2001) se explican ciertos rasgos de los pactos de gobernabilidad de 1993 y
1996, destacandose la importancia de los retos econdémicos en un escenario de busqueda de
convergencia europea.
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Y junto aello no debe olvidarse larelevancia del control de laburocracia por parte del
poder politico (gjecutivo) para que las politicas publicas sean efectivas.® Constatada en
el plano tedrico, desde un enfoque transaccional, la adecuacion de la burocracia publica
como forma de gobernanza para determinadas transacciones y en ciertas condiciones
(Williamson, 1999), cabe situar a la burocracia espafiola en un contexto de trayectoria
histérica que no rompe durante la transicion con el modelo burocrético heredado del
franquismo. Ese model o se estructurabajerarquicamente, poseiafuerte profesionalizacion,
estaba fragmentado en multitud de cuerpos y era dirigido por los drganos de €elite. Se
trataba de una burocracia que habia gjercido un ato poder y cuya reformay moderniza-
cion fue gradual, llegando € Tribunal Constitucional ainvalidar algun intento de reforma
burocréticade trazo grueso (tal fue el caso de laLey de Reforma de la Funcién Pablica de
1984). Cuando se cerrd € siglo xx, la administracion publica espafiola sigui6 g erciendo
fuerteinflujo enlaformacion delas politicas publicas, constituyendo un agente del g ecuti-
vo (principal) que consiguioé amplia capacidad de maniobray poderes.®® Asi, lainstitucion
parlamentaria busca respaldo en un sistema burocrético unificado y coordinado, que esté
controlado centralmente por los lideres politicos y que tenga una jerarquia de administra-
cién designada racionalmente.

Conclusiones

Este articulo ha presentado una radiografia de la estructura del estado espafiol, la cual
analizalos determinantes institucional es de su politica econdémica, especificamente latra-
dicion juridica, e sistema parlamentario, la presencia de actores de veto, la atencion de
intereses publicos por parte de los partidos politicos y |a estructura de jerarquia en la
relacién de agencia para la elaboracion de la politica econémica. Laarticulacion del texto
seinici6 presentando dos reglas estructural es de los fundamentos politicos de la economia
espariola (derecho civil, parlamentarismo), para posteriormente analizar otrosrasgosdela
solucion institucional adoptada en Espafia que conllevan efectos paralaformacién de
la politica econdmica. En ese sentido, se ha abordado |a problematica de los actores
de veto, capacidad de compromiso y prioridades de atencién de las politicas, en el
sentido de Cox y McCubbins (1999), para caracterizar, asi, la formula espafiola. El con-
junto de determinantes institucionales implica reglas que afectan a “segundo orden de

Los burdcratas adquieren mayor experiencia que los legisladores y poseen un poder considerable,
por lo cual resultan claves las instituciones que faciliten la delegacion de los legisladores en la
burocracia. Entre tales instituciones, podemos apuntar tanto mecanismos ex ante que alinean los
intereses de la burocracia con los de los legisladores, como el propio control de la burocracia o la
adecuada asignacion de recursos humanos y presupuestarios (Lupia y McCubbins, 1998).

4 Un ejemplo es que la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado establece que los 6rganos directivos de la administracion sean nombrados entre funcionarios
de carrera del grupo A (Villoria, 2001).

Desarrollo

"REVISTA LATINOAMERICANA E ECONGUIA 216 Vol. 37, num. 144, enero-marzo / 2006



ABRIENDO LA CAJA NEGRA DEL ESTADO ESPANOL

economizacion”, en d sentido deWilliamson (2000), y establecen unaestructurade gobernanza
jerarquica para la elaboracién de la politica econémica, cuestion abordada en €l apartado
anterior. De ese modo, €l trabajo se asienta en un esquema argumental coherente que
transitadesde reglas estructural es (cuyamodificacion trasciende €l juego politico ordinario)
haciaotras més concretas que, en buenamedida, son derivadas delasrestriccionesimpuestas
por las reglas superiores (Williamson, 2000).

Entre otros aspectos, esta aproximacion al andlisis de la caja negradel Estado espafiol
desde |a perspectiva del nuevo institucionalismo ha concluido los siguientes rasgos: a) €l
sistema politico espafiol concede gran poder al presidente del gobierno, quien ademas es
jefe de su partido politico, por lo cual consigue designar con amplia discrecionalidad no
solo alosintegrantes del gjecutivo, sino también alos candidatos a diputados. Ello provo-
calaexistencia de preferencias similares del gecutivo y del legidlativo; b) la elaboracion
de la politica econémica del gobierno puede ser analizada como una relacion de agencia
vertical comUn con multiples principales dispuestos a actuar en busca de sus intereses, a
estilo de lo propuesto por Dixit (1996); c) el sistema politico espafiol encierra una situa-
cion de equilibrio de autocumplimiento entre poderes (teoria de juegos), la cual permite
unatendencia al presidencialismo cuando hay mayorias parlamentarias sdlidas; d) los go-
biernos, en un sistema como el espafiol, son una mezcla de perfiles politicos (apoyados
por el partido) y técnicos (seleccionados por el propio presidente o su entorno inmediato);
€) el poder y efectividad del gobierno requiere de atos niveles de cooperacion con las
otras administraciones territoriales y con la propia burocracia; f) €l andlisis de dependen-
ciadelasendatiende aconcluir sobrelaestabilidad dela concentracion del poder en torno
al presidente de gobierno y su gjecutivo; y g) la escasa presencia de actores de veto en la
estructura gubernamental dificulta la capacidad de compromiso del gobierno espafiol y
la suple con otros mecanismos reputacional es e institucional es.

En estaradiografia se ha constatado cémo la gobernanza del Estado espariol favorece
la decisividad de las politicas publicas, asi como la atencion por parte de los actores
politicos, a la provision de bienes publicos nacionales (derivado esto de un sistema de
incentivos que concede el protagonismo a los partidos politicos). Este escenario dificul-
tala capacidad de compromiso creible de la decisién politico-econémica del Estado; asi,
lainercia institucional y la tendencia de la senda historica ocupan un papel de garantia
alternativa para e compromiso.

Este ensayo se enmarca en una novedosa linea de trabajo en materia de economia
politica para el caso espafiol, con aportaciones que deberan ser desarrolladas y perfeccio-
nadas por andlisis posteriores. Esta aproximacion analitica abre una agenda que puede
complementar otrosenfoquesy propiciar un sdlido andlisisinstitucional comparativo entre
distintos paises. De ese modo, avanzaremos en el conocimiento de los determinantes
institucional es que sesgan la formacion de la politica econémica. "
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