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En el lugar de la Mancha donde nombra a Sancho gobernador de la insula Baratatia, Don Quijote aconse-
ja a éste: «no hagas muchas pragmaticas; y si las hicieres, procura que sean buenasy. En Washington, cuatro siglos
mas tarde, el Banco Mundial llega a conclusiones semejantes: la «carga reguladoray, el exceso de regulacion o el
exceso de procedimientos administrativos tienen un impacto sobte diversos indicadores de desarrollo econémi-
co y humano (Informe sobre el Desarrollo Humano 1997). Sin embargo, numerosos indicadores comparados
(como los recogidos por Kaufman ef a/ 1999) constatan que en muchos paises existe esa «carga reguladoray. Al
mismo tiempo, tanto la elaboracion, como la aprobacion y la postetior implementacion de la regulacion resultan
costosas. Por tanto, existe una paradoja —para la cual no existen explicaciones satisfactorias en la literatura— que
se puede formular en los siguientes términos: ¢Por qué hay exceso de regulacién en una sociedad si ello tiene unos
costes sociales y unos costes para los politicos encargados de elaborar e implementar la regulacion? ¢Bajo qué cit-
cunstancias optaran los politicos por una decision aparentemente costosa?

Antes de contestar a estas preguntas es necesario responder a una mas basica: ¢qué se entiende en este tra-
bajo por exceso de regulacion, exceso de procedimientos administrativos o «carga reguladora»? ¢Acaso no es
imprescindible la actividad publica reguladora y unos procedimientos administrativos que aseguren la igualdad de
trato para los usuarios de la Administracion Puablica? Este estudio parte de la premisa de que la regulacion no sélo
es necesaria para el buen funcionamiento de la actividad econémica en una sociedad, sino que, posiblemente, cada
dfa sea un poco mas necesaria (Banco Mundial 1997). Sin embargo, también observamos muchos contextos en
los que la regulacion es mas elevada que la cantidad socialmente ptima y ello repercute negativamente en la acti-
vidad privada. A pesar de que toda comparacion entre distintos contextos entrafia dificultades, resulta obvio que
hay paises con un nivel de regulacién mas eficiente y paises en los que sus ciudadanos sufren una «carga regula-
dora» 0 un exceso de regulacion'. El objetivo de este trabajo no es analizar por qué unos paises regulan sobre mas
materias que otros, ya que la decision sobre regular un determinado sector obedece a causas muy complejas y dis-
tintas para cada pais. El objetivo de este estudio es entender por qué, en las materias que regulan, algunos Estados
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! Para comprobar las diferencias en «carga reguladoray entre diversos Estados dentro de Estados Unidos, véase Scholz (1991). Para
observar la fuerte variabilidad existente entre paises, véase el trabajo de Kaufman y otros (1999). En el apéndice se presentan los valores de
la variable «catga reguladoray, extraida del trabajo de Kaufman, para 47 democracias contemporineas.
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introducen de forma sistematica un exceso de procedimientos administrativos. En este trabajo utilizaré el térmi-
no carga reguladora (o exceso de regulacion) para referirme a dicho exceso de procedimientos administrativos.

El propésito de este articulo es explicar la variabilidad que observamos entre paises en el nivel de carga
reguladora a través de un modelo teérico que pueda ser generalizable a entornos culturales diversos. La explica-
cién pivota sobre los intereses de los politicos y los dilemas sobre regulacion a los que se enfrentan en distintos
contextos institucionales. El marco tedrico del que parto son las aproximaciones a la regulacion basadas en la
Economia Politica. En concreto, mi trabajo se apoya en los desarrollos teéricos de dos de esas aproximaciones:
la Nueva Economia de la Organizacion (fundamentalmente, Moe 1990; Moe y Caldwell 1994) y la Teorfa de la
Delegacion (en especial, Epstein y O’Halloran 1999; Huber y Shipan 2003). En esos trabajos se reserva a la regu-
lacion, entendida tanto como leyes, reglamentos, decretos u otros integrantes del ordenamiento juridico, el papel
de mecanismo utilizado por el principal (el legislativo) para controlar al agente (el ejecutivo). No obstante, las
explicaciones del exceso de regulacion basadas en la Economia Politica presentan numerosos problemas que son
analizados en el apartado 2.

Este articulo aporta dos importantes novedades a dicha literatura. A nivel teérico, el modelo descrito en el
apartado 3 muestra que, en contra de la hipétesis predominante en la Economia Politica, la existencia de un siste-
ma de separacion de podetes —o de un sistema con vatios jugadores con veto’™— no produce por si solo un exce-
so de regulacion. Por el contrario, la presencia de varios jugadotes con veto solo afecta a la carga reguladora en
determinadas circunstancias: cuando el sistema judicial es ineficiente y cuando los costes de la regulacién no son
muy elevados. Tras la formulacion del modelo, presento evidencia empitica en la que se muestra como la interac-
ci6n entre el ndmero de jugadotes con veto y la eficacia del sistema judicial crea una estructura de incentivos que
favorece la elaboracion por parte del legislativo de leyes cargadas en exceso de procedimientos administrativos.

1. Problemas de las explicaciones existentes en la Economia
Politica sobre la regulacion

La legislacion esta recibiendo una atencion creciente por parte de los cientificos politicos. En primer lugar,
pot su importancia para la teotfa de la democracia. Si entendemos la democracia representativa como cadenas
sucesivas de delegacion (Muller y Strom 2000), las leyes deben verse como un eslabon decisivo, con un papel simi-
lar al desempefiado por el voto. A través del voto, los ciudadanos eligen a los politicos. Y a través de las leyes, los
politicos eligen el qué y el como de la implementacion de las distintas politicas publicas. En segundo lugar, pot-
que se observa una notable variabilidad en la extension y grado de detalle procedimental en las leyes que regulan
las mismas materias en distintos contextos politico-institucionales. Esta variacién no es inocua, sino que produ-
ce efectos sobre el desarrollo econdmico, tal y como el Banco Mundial ha venido subrayando, especialmente
desde 1997 (Informe sobre el Desarrollo Humano 1997). Para entender por qué unos determinados contextos
producen un mayor exceso de regulacion que otros, se han apuntado diversas explicaciones desde la Economia
Politica. Estas explicaciones presentan numerosas deficiencias, tanto de nivel tedrico como empirico, que justifi-
can la elaboracion de un modelo explicativo alternativo.

La Economia Politica mueve su atencion hacia la regulacion ante el fracaso de los argumentos que tradi-
cionalmente se han usado en el campo de la administracion publica para explicar el exceso de regulaciénz. Una

2 Para un resumen ctitico de esos atgumentos, véase Scholz (1991).
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de las explicaciones mas tecurtentes consiste en achacar la carga reguladora a motivos #micos. Los legisladores no
tienen la preparacion técnica necesaria para legislar sobre una materia dada e incluyen mas procedimientos admi-
nistrativos de los que son necesarios para una implementacién 6ptima. Sin embargo, la disparidad entre los nive-
les de regulacion observados en las mismas materias ha llevado a algunos autores a preguntarse sobre la posibi-
lidad de que existan intereses de los politicos detras. Scholz (1984, 1991) se sorprende al ver como en ocasiones
los beneficiarios de una politica contribuyen a incrementar la ineficiencia burocritica en la aplicacion de la misma,
como sucede en la regulacion sobre seguridad en el trabajo en EEUU. En concteto, Scholz comprueba como en
los Estados con mayorfa democrata en el legislativo se aprueban leyes de regulacion en el trabajo cargadas de
detalles procedimentales, con unos costes de implementacion mas elevados y unos resultados en términos de
accidentes laborales peores que los Estados con mayorfa republicana. La razon para estas observaciones con-
traintuitivas hay que buscarla en la dindmica del juego politico: los legisladotes democratas, influidos por grupos
de interés vinculados a los trabajadores, desean atar las manos del ejecutivo (gobernador del Estado) para evitar
que éste pueda llegar a acuerdos informales con las empresas reguladas, como, por ejemplo, avisar de antemano
cuando se vaya a realizar una inspeccion a la factorfa. Los legisladores republicanos dejan mayor margen de dis-
crecion a los gobernadores que, gracias a no tener que seguir unos requisitos procedimentales muy estandariza-
dos, llevan a cabo, en general, politicas mas eficientes. Por eficiencia Scholz entiende que se reduzcan tanto los
accidentes laborales como los costes burocraticos de implementacion del programa, sin que se detecten practi-
cas fraudulentas de apoyo a determinadas empresas.

Dado que los intereses de los politicos patecen tener un papel destacado a la hora de generar mas o menos
carga reguladora, diversos autotes dentro de la Economia Politica —una corriente metodologica que asienta sus
explicaciones sobre los intereses de los individuos— han empezado a analizar la regulacion. En este apartado, se
repasan dos de las contribuciones mas destacadas: el trabajo de Moe y Caldwell (1994) y el de Huber y Shipan
(2003).

La investigacion sobre el exceso de regulacion existente en una sociedad no ha podido escapar al debate
normativo de presidencialismo zersus parlamentarismo. En este sentido, el trabajo de Moe y Caldwell (1994:172)
explicitamente considera que «eando las naciones escogen una forma, presidencialismo o parlamentarismo, estin escogiendo un
sistema completo, cuyas diversas propiedades surgen enddgenamenter. Parlamentarismo o presidencialismo son un cddigo gené-
tico que se incrusta en todo el sistema, atectando de manera especial al grado de requisitos procedimentales exigi-
bles por y en una administracion.

Para Moe y Caldwell, en un sistema presidencial o de separacion de poderes, el interés de aquellos encat-
gados de redactar la regulacion serfa blindar los intereses de sus grupos de apoyo frente a los intereses de los gru-
pos que respaldan al ejecutivo. La preocupacion por el grado de eficiencia global de la administracion no entra-
rfa dentro de las preferencias de los legisladotes. Moe y Caldwell (1990: 237) creen que los miembros del legisla-
tivo «enterrardn a la burocracia» con leyes cargadas de requisitos y procedimientos formales cuyo objetivo basico es
la proteccion de sus grupos de interés. Por ejemplo, los legisladores pueden introducir en la ley el requisito de
que el ejecutivo consulte con determinados grupos de interés antes de realizar una determinada accion imple-
mentadora. En esta estructura de separacion de podetes, el presidente es el unico que se beneficiarfa electoral-
mente de la existencia de una administracion publica eficiente. Como trespuesta a las imposiciones formales del
legislativo, el ejecutivo tratard de crear su propia burocracia autbnoma para perseguir cierta eficacia en la aplica-
ci6n de las normas. Pero el resultado final sera un mayor solapamiento entre 6rganos burocraticos. En los siste-
mas presidenciales, la Administracion publica sera, pot tanto, «una pesadilla estructuraly (Moe 1990:238).

Por el contrario, en un régimen patlamentario, la estructura legal no puede funcionar como mecanismo de
proteccion de los intereses de los grupos de presion que apoyan al legislativo frente a los intereses de los grupos
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que respaldan al ejecutivo. La razon es que ambos intereses son idénticos, dado que los gobiernos en sistemas
patlamentarios deben disponer de una mayorfa en el legislativo. Expresado en términos mas sencillos, no tiene
sentido que la mayorfa legislativa introduzca unas restricciones procedimentales al funcionamiento de su propio
gobierno. Por lo tanto, la prediccion de Moe y Caldwell es que no existira carga reguladora en los sistemas pat-
lamentarios.

La primera critica que se puede hacer al trabajo de Moe y Caldwell es la escasez de soporte empitico para
sus hipétesis. Su evidencia mas destacada es la descripcion comparada de la accion reguladora sobre emisiones
industriales contaminantes en lo que ellos consideran dos casos polares de presidencialismo y patlamentarismo:
EEUU y el Reino Unido. Mientras en EEUU la burocracia reguladora actia de manera ineficiente y cargada de
requisitos formales, en el Reino unido, por el contrario, la burocracia encargada de implementar la regulacion
ambiental tiene mas margen para utilizar mecanismos informales y cooperativos con las empresas reguladas.
Estos mecanismos informales, sin llevar a la connivencia perversa (aunque Moe y Caldwell tampoco se plantean
esta hipétesis seriamente), conducen a unos resultados mas eficientes: menos costes de implementacion y mas
control de emisiones contaminantes. El primer problema con esta evidencia es que Moe y Caldwell no definen
la variable latente en cuyos extremos supuestamente se encuentran el Reino Unido y EEUU. No sabemos por
qué el Reino Unido es, por ejemplo, mas polar que otros sistemas patlamentarios como Portugal, Italia o Espafia.
El segundo problema es que no esta claro que la regulacién ambiental estudiada por Moe y Caldwell sea signifi-
cativa del grado de carga reguladora existente en una sociedad. Como se puede ver en el apéndice -en el que se
recoge el indicador regulatory burden (carga reguladora) creado por Kaufman para el Banco Mundial- el valor para
el Reino Unido (1,206) es muy similar al valor para EEUU (1,135)°. De forma que, el caso «polar» de parlamen-
tatismo y el caso polar de presidencialismo tienen menos catga reguladora que otros casos «no polates» de pat-
lamentatismo (como Italia o Israel) o de presidencialismo (como Argentina o Brasil). Mi intencion en este traba-
jo es aportar evidencia que vaya mas alld de estos dos casos polares. De esta forma, en el apartado 4 se realiza un
analisis cuantitativo con una muestra de 47 democracias contemporaneas.

Una segunda critica que se puede hacer al trabajo de Moe y Caldwell es sobre su planteamiento teético. En
su conocido articulo de 1995, Tsebelis formalizo el argumento de que la linea divisoria en los regimenes politi-
cos democraticos no debe establecerse entre presidencialismo y parlamentarismo, sino entre uno y multiples juga-
dores con veto. La definicién de jugador con veto setfa la siguiente: aquel actor individual o colectivo cuya con-
currencia es necesaria para modificar el statu quo. Hay sistemas patlamentarios con un solo jugador con veto
(cuando el partido en el gobierno tiene mayorfa parlamentatia) y sistemas patlamentarios con multiples jugado-
res con veto (cuando existe un gobierno de coalicion o cuando el partido en el gobierno necesita apoyos legisla-
tivos de otros partidos). A su vez, existen sistemas presidenciales con un solo jugador con veto (el mismo parti-
do controla la presidencia y las camaras legislativas) y sistemas presidenciales con multiples jugadores con veto
(un partido controla la presidencia y otro u otros controlan el legislativo).

Traduciendo la idea de Tsebelis a los parametros de nuestra discusion, un sistema patlamentatio como el
italiano, con varios jugadores con veto, debetfa tener un nivel de carga reguladora mis semejante al de EEUU,
que suele tener varios jugadotes con veto, que al del Reino Unido, en el que el partido en el gobierno dispone de
una sélida mayorfa patlamentaria. En este trabajo optaté por el concepto de jugadotes con veto porque cteo que
recoge mejor que la division presidencialismo-patlamentarismo el argumento que Moe y Caldwell tienen en

3 Carga reguladora es una variable estandarizada de media 0 y desviacién tipica 1; cuanto més bajo sea el valor, mayor es el grado de
exceso de regulacion existente en un pais. Por ejemplo, Nueva Zelanda presenta uno de los niveles de regulacion mas optimos, con un valor
de 1,204 y la India uno de los peores de las democracias estudiadas, con —0,040.
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mente al establecer la diferencia entre distintas formas de regular. Para estos autores, el régimen de separacion de
poderes produce un exceso de carga reguladora cuando existe la posibilidad de que los redactores de la ley pue-
dan encapsular los intereses de sus grupos de apoyo, atando las manos tanto del ejecutivo como de futuros legis-
lativos. Pero si el ejecutivo en un sistema presidencialista pertenece al mismo partido que la mayorfa legislativa,
¢ésta pierde cualquier tipo de incentivo para hacer una regulacion cargada de procedimientos administrativos. En
este caso, que se catalogatfa como un Gnico jugador con veto, estarfamos de facto ante un sistema de incentivos
idéntico al de un régimen parlamentario. Por tanto, la diferencia relevante respecto al tamafio y detalle de la legis-
lacion debe ser entre uno y maltiples jugadores con veto.

Otra explicacion interesante sobre el tipo de regulacion es la oftecida por Huber y Shipan (2003). En su
intento de construir una teorfa comparativa de la delegacion, descubten que no existe un patrén propio de cada
materia regulada o de la cultura especifica de cada pais que explique la longitud y el grado de detalle de las leyes.
Asi, el pafs X puede tener una legislacion sobte control de emisiones contaminantes mas extensa que la del pafs
Y; peto, a su vez, el pais Y puede disponer de una legislacion laboral mas extensa que el pais X. Enfrentados con
el mismo asunto, legisladores en distintas situaciones (mas o menos conflicto con el ejecutivo, por ejemplo) pare-
cen tomar diferentes opciones respecto al disefio de las leyes. Los legisladores, si son conscientes de que el eje-
cutivo implementador de la politica tiene unas preferencias muy distintas de las del legislador mediano, incluiran
una mayor carga reguladora a la hora de redactar la ley.

Huber y Shipan entienden que la dongitud» de la legislacion —entendida literalmente como nimero de pala-
bras que contienen las leyes— es una buena aproximacion del grado de carga reguladora que el legislativo impo-
ne al ejecutivo. Ademas, la longitud de la ley «viaja» bien, ya que en todos los paises hay que hacer lo mismo: con-
tar el numero de palabras de las leyes. Sin embargo, se puede argumentar que el indicador utilizado por Huber y
Shipan esta sesgado al centrarse de forma exclusiva en el papel de una ley concreta. El nivel de discrecion que el
legislativo concede al ejecutivo en, por ejemplo, legislacion laboral —que es la legislacion analizada por Huber y
Shipan en su estudio comparativo— depende de las leyes especificas sobte relaciones laborales, pero también del
resto de leyes sobre otras materias que incluyan aspectos laborales. Asf, leyes sobre igualdad sexual o sobte salud
publica pueden regular aspectos de las relaciones laborales no cubiertos por la legislacion especificamente labo-
ral. De hecho, la interdependencia entre politicas publicas, el solapamiento de regulaciones sobre un mismo asun-
to desde varias legislaciones especificas, es un fenomeno creciente en opinion de numerosos estudiosos de poli-
ticas publicas (Subirats 1989). Por otro lado, el legislativo no tiene incentivos para introducir carga reguladora en
las leyes ordinarias si ya existe una Ley de Procedimiento Administrativo lo suficientemente limitadora de la dis-
crecion de la burocracia al servicio del ejecutivo. Existe, por tanto, todo un ordenamiento juridico, mas alla de la
concreta ley, que también puede actuar como freno a la discrecion del ejecutivo y que puede suponer una carga
reguladora para la sociedad.

La pregunta es ¢;podemos encontrar una aproximacion (o vatiable praxy) del nivel de carga reguladora que
soporta una sociedad que funcione mejor que la medicion de la extension de leyes concretas y que, ademas,
«viaje» bien de un pafs a otro? La respuesta que ofrezco en este trabajo —la variable compuesta regulatory burden
(carga reguladora) disefiada por Kaufman, Kray y Zoido-Lobatén (1999) para el Banco Mundial (para detalles
sobte su composicion ver apartado 5)- no esta exenta de problemas, porque se trata de una recoleccion de pet-
cepciones subjetivas de los usuarios de las administraciones publicas. Asumir que esas opiniones recogen el nivel
real de carga reguladora de cada pais resulta complicado. Sin embargo, a mi juicio, no existe mejor alternativa que
estas opiniones, porque todavia no se ha creado ningtin indicador comparado capaz de medir con precision el
nivel de papeleo o carga reguladora. Ademas, como sefialan los autores del indicador carga reguladora, una de las
mejores pruebas de la fiabilidad de las opiniones subjetivas es que hay empresas dispuestas a pagar para obtener
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esa informacion. Si se trata de una inversion util para ellas, es porque estos indicadores de alguna forma estan
reflejando la calidad de la regulacion en los distintos Estados (Kaufman ez a/. 1999).

Otra objecion al uso de esta variable es que no hace distincion entre la regulacion de la administracion publi-
ca —el nivel de procedimientos administrativos, lo que hemos definido como carga reguladora— y la extension de
la regulacion publica a sectores sociales o econémicos. Se trata de problemas distintos y el objeto de este articu-
lo es entender por qué, a la hora de regular un determinado sector social o econémico, los legisladores deciden
introducir una carga reguladora o un exceso de procedimientos administrativos. Queda fuera del alcance de este
trabajo explicar por qué los legisladores deciden regular un mayor o menor nimero de sectores. Sin embargo, se
puede argumentar que los ciudadanos petciben de forma conjunta los efectos de los dos problemas. Por lo tanto,
en el contraste empirico desarrollado en el apartado 4 se hace necesatio introducir una variable para controlar
hasta qué punto la percepcion de los ciudadanos no obedece a que entiendan que el Estado regula muchos sec-
tores, sino que obedece a que los ciudadanos consideran que el Estado impone demasiados procedimientos admi-
nistrativos en los sectores que regula. Como se vera en el analisis empirico, dicha variable no aparece como sig-
nificativa, con lo que podemos afirmar que nuestra variable dependiente —carga reguladota— es una buena apro-
ximacion del nivel de procedimientos que el Estado introduce en las materias que regula. Podemos comprobar
este punto si observamos el indicador que aparece en el apéndice, ya que paises con una fuerte tradicion de regu-
lacion social y econdmica, como son los paises escandinavos, presentan, sin embargo, unos indices de carga regu-
ladora percibida muy baja. Por tanto, parece que los ciudadanos son capaces de distinguir ambos fendmenos.

2. Una propuesta de modelo teodrico para explicar la catga
reguladora

Siguiendo las aproximaciones de la Economia Politica al problema de la regulacion, el modelo que se des-
cribe a continuacion también parte de los intereses de los politicos. Como sefiala North (1990:16), las leyes, como
el resto de instituciones, «on creadas para servir los intereses de aquellos con el poder negociador para imponerlass. North
insiste en los costes de negociacion, o de forma mas general en los costes de transaccion, como clave para enten-
der porqué en ocasiones los politicos prefieren instituciones ineficientes. Aplicado a nuestro caso, los politicos,
al negociar con otros politicos de preferencias distintas, enfrentan unos costes de negociacién que pueden deti-
var en la adopcion de leyes que impongan una carga reguladora a la sociedad.

El supuesto del que parto, compartido en general por la literatura, es que los politicos estan interesados en
su reeleccion. Para simplificar, utilizo solo dos actores: el legislativo, que representa la posicion del legislador
mediano, y el ejecutivo, que representa al gobierno. El mecanismo principal que tienen ambos actores para con-
seguir su reeleccion es elaborar una regulacion que sea petcibida como 6ptima por los votantes. Es decit, que no
esté cargada de procedimientos administrativos que lastren el desarrollo econdmico de la sociedad. Sin embargo,
el ejecutivo, por su condicion de implementador de la legislacion* dispone también de un mecanismo secundario
para obtener la reeleccion: el uso de practicas corruptas. Es decit, proporcionar favotes politicos a empresas o

* El ejecutivo utiliza pata la implementacion la burocracia publica a su setvicio. Siguiendo a Huber y Shipan (2003), asumo que el
Ejecutivo es un «actor privilegiadon sobre la burocracia, de tal forma que sus preferencias se convierten en las preferencias de la burocracia.
La burocracia es un mero instrumento del ejecutivo. Se trata de una asuncién que no es realista y, posiblemente, un modelo mas completo
debetfa tener en cuenta las diferentes preferencias entre el ejecutivo y la burocracia. Sin embargo, ante la dificultad de testar esas diferencias
en un estudio comparativo, opto aqui por la simplificacion de un modelo que me permite generar proposiciones que si son testables.
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particulares a cambio de financiacién u otro tipo de apoyo para que el politico obtenga la reeleccion (como res-
paldo en los medios de comunicacion, o ayuda para la movilizacién electoral). No obstante, el uso de este meca-
nismo secundario no esta exento de riesgos. El sistema judicial, que se asume independiente tanto del legislativo
como del ejecutivo, puede detectar la practica corrupta y sancionar al politico. Para analizar la decision del eje-
cutivo sobre este mecanismo secundario, utilizo el siguiente esquema de comparacion de utilidades esperadas®

(1-p)b, + p(-by) >0

donde b, es el beneficio en la carrera electoral que obtiene el ejecutivo procedente de las empresas o particulares
a los que ha otorgado favotes politicos ilegales, como, por ejemplo, dinero u otro tipo de ayuda para la movili-
zacion de los electores a su favor. p mide la probabilidad de que el sistema judicial detecte la practica corrupta.
—b, es el castigo que el politico recibe si la practica corrupta es sancionada por los tribunales. Si el beneficio de
la corrupcion es electoral, la penalizacion también es electoral: b1 entra con signo negativo porque la corrupcion
gubernamental supone un beneficio electoral para el partido en la oposicion. Para simplificar el modelo se supo-
ne que el beneficio y el perjuicio son idénticos. En caso de no entrar en practicas corruptas, el Ejecutivo obtie-
ne el pago 0 en este mecanismo secundatio. Es facil comprobar que la probabilidad p de corte que hace indife-
rente al ejecutivo entre hacer uso o no de la corrupcion es 1/2. Con un sistema judicial que actde con una pro-
babilidad supetior a 1/2, el politico, que asumimos neutral al riesgo, tendra una utilidad esperada negativa en la
doterfa de la cotrupciony, y actuara dentro de los margenes de la ley. Por el contrario, para probabilidades de
actuacion de los jueces menotes que 1/2, el ejecutivo preferira usar las practicas corruptas.

2.1. Cuando existen varios jugadores con veto

Analizo a continuacion el caso en el que existen dos jugadotes con veto (el legislativo esta en manos de un
partido y el ejecutivo en manos de otro), para estudiar posteriormente el caso en el que sélo hay un jugador con
veto (tanto legislativo como ejecutivo pertenecen al mismo partido). Para simplificar el modelo, se asume que
legislativo y ejecutivo son actotes homogéneos, sin jugadores con veto internos. El modelo podtia completarse
con juegos entre camaras legislativas o entre miembros de una coalicion en el gobierno, asi como introduciendo
la buroctacia como un jugador con veto®. Pero setfa necesatio analizar antes si el sactificio de parsimonia al intro-
ducir mas actotes es compensado por hallazgos sustantivos lo suficientemente importantes. En mi opinion, creo
que incluir mas actores en el modelo afiadirfa una complejidad técnica al mismo que sélo hatfa menos inteligibles
los resultados y que no aportarfa conclusiones relevantes.

> Bendor et al. (2001), en su revision de modelos formales aplicados a la delegacion, utilizan una notacién similar. El politico optara

por corromperse aceptando un soborno si, asumiendo neutralidad al riesgo, la cantidad esperada de la loterfa (1-p)b —pc es mayor que 0;

siendo p la probabilidad de ser detectado por el sistema judicial, ¢ el castigo en caso de ser detectado y b el pago obtenido por el soborno.

El propio Tsebelis (1995, 2002) considera que, en determinadas ocasiones, ademas de a los partidos, es necesatio considerar a la

burocracia como un zefo player. Sin embargo, en este caso no resultarfa posible testar las predicciones de un modelo en el que incluyéramos

una burocracia con preferencias distintas a los politicos dado que no existen indicadores comparados al respecto. En cambio, sf existen indi-
ces comparados que midan cuando hay discrepancia entre las preferencias del legislativo y el ejecutivo.
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CUADRO 1
El dilema de la regulacién con dos jugadores con veto

EJE
Cumplir Defraudar
LEG

Regulacion Optima | x5 y X -[A-p)bi+ p(b)] ; y+ [(1-p)bi + p(-bi)]

Regulaciéon Excesiva  |x-tr ; y—t |x-r- [(I-p)b2 + p(-b2)] ; y—t+ [(1-p) b2 + p(-b2)]

Para facilitar comparaciones de utilidad, la estructura de pagos se basa en probabilidades de reeleccion. El
legislativo parte de una probabilidad de reeleccion x y el ejecutivo de una probabilidad y. Ambas probabilidades
estan determinadas por factores exdgenos al modelo, como la identidad de partido o los rendimientos de gobier-
no. El legislativo y el ejecutivo mantienen un juego interactivo con dos cursos de accion disponibles para cada uno.
El legislativo puede elaborar una regulacion optima, es decir, una ley 6ptima socialmente en el sentido de Scholz
(1991): con los requisitos procedimentales que minimicen los costes de implementacion y maximicen los resulta-
dos de la politica. O, por el contrario, puede crear una regulacion excesiva, lo que hemos definido anteriormente
como carga reguladora, y que consistirfa en la introduccion de numerosos procedimientos administrativos. La regu-
lacion excesiva lleva a un aumento en los costes de elaboracion e implementacion (trepresentados por la letra r para
los dos actores) y a unos resultados finales ineficientes. Por tanto, disminuye el potencial electoral de los dos acto-
res: obliga al legislativo a dedicar un mayor tiempo y esfuerzo a la elaboracion de la ley y a no que regular otras
materias de interés”. Y obliga al ejecutivo a un mayor esfuerzo en la implementacién, asi como también incrementa
el descontento de los usuarios de la Administracion, con lo que el efecto sera una reduccion en su probabilidad de
reeleccion. Para simplificar el modelo se asume que, en ambos casos, el coste del exceso de regulacion entra res-
tando en los pagos y tiene el valor t.

El ejecutivo, por su parte, puede cumplir la ley o puede defraudar, cayendo en practicas corruptas con
empresas o particulares afectados por la regulacion y haciendo uso, por tanto, de lo que he denominado meca-
nismo secundario para obtener la reeleccion. La lotetfa de la corrupcion [(1-p)b + p(-b)] entrara sumando en los
pagos del ejecutivo y restando en los del legislativo, pues el beneficio de la corrupcion para uno, como he sefia-
lado anteriormente, es el petjuicio para el otro y viceversa. Ahora bien, los potenciales beneficios/petjuicios de
la corrupcion son distintos en funcion del tipo de regulacion. Un regulacion optima deja mas margen de discre-
cién para el ejecutivo, que lo puede utilizar para cumplir eficazmente la ley o bien, para llevar a cabo practicas
corruptas. Sin embargo, si la ley es mas detallada y exige mas procedimientos que los optimos, el margen de dis-
crecion del ejecutivo es mas limitado, recortandose también el margen de corrupcion disponible. Traducido a tét-
minos del modelo, el beneficio/perjuicio de la corrupcién con regulacion optima (b,) es mayor que el benefi-
cio/perjuicio de la corrupcién con regulacion excesiva (b,).

Las combinaciones entre las distintas estrategias dan lugar al espacio matricial del cuadro 1. Para la socie-
dad, el resultado ideal setfa el representado por la casilla superior izquierda: un nivel de regulacion optimo y cum-

7 Huber y Shipan (2003) consideran que los costes de la tegulacién son muy importantes y, sin embatgo, normalmente quedan fuera
de los modelos tedricos. Para ellos, reducir la discrecionalidad del ejecutivo, introduciendo detalles en la ley, ya sean estos procedimentales o
sustantivos, tiene tanto unos costes ditectos (tiempo y esfuerzo invertidos en la redaccién) como unos costes de oportunidad (no redactar
otras leyes).
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plimiento por parte del ejecutivo. Porque, en ese caso, la sociedad no pagatfa ni los costes detivados de la regu-
lacion excesiva ni los costes de la existencia de practicas corruptas que benefician a unos intereses concretos.
Pero, dadas las interacciones entre los intereses politicos, las condiciones para llegar a ese optimo social se com-
plican. A continuacion, presento los distintos posibles equilibtios agrupados en dos grandes casos: cuando p>1/2
y, pot tanto, la estrategia dominante para el ejecutivo es Cumplit, y cuando p<1/2, entonces el ejecutivo sigue la
estrategia dominante de Defraudar.

Caso 1: Sistema Judicial Eficiente (p>1/2)

Como la loterfa de corrupcion tiene un valor esperado negativo, la columna cumplir domina fuertemente a
la columna defraudar para el ejecutivo: v + [(1p)b Tt p(—bl)] <yen el’ caso de regulacion éptirpa; y-r+ [(1-.p)
b, + P('bz)]' <yt en el caso de regulacion excesiva, El legislativo, sabiendo que se va a.cumphr la ley, preferira
una regulacién Optima, alcanzandose asi el socialmente deseable cuadrante superior izquierdo, con pagos x,y.

Caso 2: Sistema Judicial Ineficiente (p<1/2).

En este caso, la loterfa de corrupcion tiene un valor esperado positivo para el ejecutivo y negativo para el
legislativo. La columna defraudar domina fuertemente a la columna cumplir: y + [(1-p)bl + p(-b1)] >y, en el
caso de regulacion optima; y —t + [(1-p) b2 + p(-b2)] >y —1, en el caso de regulacion excesiva. Consciente de la
opcion por defraudar que tomara el ejecutivo, el legislativo elegira regular en exceso si:

Utilidad esperada de regulacion excesiva > Utilidad esperada de regulacion optima

x -1 = [(1-p)b, + p(-b,] > x = [(I-p)b, + p(-b,)]

Si despejamos 1, nos encontramos que el legislativo optara por una regulacién excesiva cuando r < (1-
ZPXI?F b,). Por tanto, silos costes dela r.egulacién (1) sonlo suﬁcien.temente pequefios, el legislativo puede optar
por introducit muchos requisitos procedimentales en la ley. En funcion del valor de corte p=1/2, se puede defi-
nir el espacio de equilibrios representado en la figura 2, con los posibles valores de p (sistema judicial) en el eje
hotizontal y con los valores de r (costes de la regulacion excesiva) en el vertical.

CUADRO 2
Espacio de equilibrios para dos jugadores con veto
Costes altos de regulacion Regulacion Optima
t> (b—b,)(1-2p) Defraudar ,
Regulacién Optima
Costes bajos de regulacion Regulacion Excesiva Complic
t < (b,—b,)(1-2p) Defraudar
Sistema judicial ineficiente Sistema judicial eficiente
p<1/2 p>1/2
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2.2. Cuando solo existe un jugador con veto

En el caso de que tanto el ejecutivo como el legislativo estén en manos del mismo partido, la interaccion se
simplifica considerablemente. La lotetfa de la corrupcion solo entra en el pago del ejecutivo. Podtia introducirse
también en el pago del legislativo, aunque en este caso, como el ejecutivo y el legislativo pertenecen al mismo par-
tido, la loterfa de la corrupcion entrarfa sumando en lugar de restando. Sin embargo, los resultados sustantivos
no cambiarfan y, para simplificar, la loterfa de la corrupcion aparece solamente en los pagos del implementador.
Como vemos en la figura 3, para el legislativo la fila regulacion optima domina fuertemente a la fila regulacion
excesiva: x > x-t (para ambos casos). Por tanto, el legislativo siempre escogera regulacion 6ptima. El equilibtio
final que se alcance (tegulacion Gptima/cumplir o bien regulacion 6ptima/defraudar) dependeri en exclusiva de
la utilidad esperada de la lotetfa de corrupcion. Si el sistema judicial es eficiente (p>1/2), el equilibtio serd regu-
lacion Optima/cumplir, mientras que si el sistema judicial es ineficiente (p<1/2), se alcanzari la casilla regulacion
6ptima/defraudar.

CUADRO 3
El dilema de la regulacion para un jugador con veto
EJE
Cumplir Defraudar
LEG
Regulaciéon Optima X ;¥ X ; v+ [(1-p)bi + p(-b1)]
Regulacion Excesiva |x-r ; y-r |[x-r ; y—t+ [(1-p) bz + p(-by)]

En resumen, el modelo tedrico muestra que el hecho de que haya un dnico o multiples jugadores con veto no
afecta por sf mismo a la decision del legislativo de optar entre un tipo u otro de regulacién. Depende del valor de
otros parametros. S6lo cuando la capacidad del sistema judicial esta por debajo de un determinado umbral, y siem-
pre y cuando los costes de elaborar una sobrerregulacion no sean muy elevados, el legislativo en la situacion de dos
jugadores con veto estara dispuesto a cambiar su estrategia natural de elaborar una regulacién 6ptima. Si el sistema
judicial estd por encima de ese umbral, el efecto petverso que el nimero de jugadotes con veto tiene sobre el exce-
so de regulacion desaparece. Por tanto, el resultado sustantivo que el modelo afiade a la hipdtesis compartida mayo-
ritariamente en la literatura —sobte la influencia de los jugadores con veto en el tamafio de la legislacion— es que esa
influencia depende de la interaccion con otros factotes, en concteto el sistema judicial y los costes de la regulacion.
En el analisis empirico que se detalla a continuacion, me limito a realizar un contraste de la interaccion entre los
jugadores con veto y el sistema judicial. Los costes de la regulacion quedan fuera del estudio, porque no es posible
encontrar indicadores comparados sobre los mismos. La asuncién, por tanto, del analisis empirico es que los costes
de la regulacion son bajos. Se trata de una premisa plausible dado que estamos estudiando Estados, cuyos legisla-
dores suelen disponer de los medios suficientes para redactar leyes cargadas con procedimientos. En el caso de que
estudidramos regiones u otros ambitos subnacionales, esta asuncion serfa mas problematica.

3. Contraste empirico
3.1. Variable dependiente: carga reguladora

La vatiable a explicar es la carga reguladora (regulatory burden), creada por Kautman ef a/ (1999) para el World
Bank Institute for Governance, Regulation and Finance. La variable es un indice compuesto de indicadores recogidos
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entre los afios 1997 y 1999 y procedentes de dos fuentes. Por un lado, sondeos a expertos, que reflejan los indi-
ces de cada pafs producidos por agencias de «valoracion de tiesgo» y otras organizaciones. Y, por otro lado,
encuestas a residentes de cada pafs llevadas a cabo por organizaciones internacionales y organizaciones no-gubet-
namentales. Los indicadores que conforman el indice compuesto carga reguladora miden desde el nivel percibi-
do de «red taper (papeleo) al «exceso de regulacion para iniciar negocios» o los «impedimentos a la exportaciony.
El denominador comun de todos ellos setfa la percepcion de que existe una carga reguladora: los ciudadanos
deben lidiar con excesivos procedimientos administrativos. Como se ha mencionado con antetioridad, carga regu-
ladora es una variable estandarizada de media 0 y desviacion tipica 1. Cuanto mayor sea el valor, menor es el grado
de carga reguladora existente en un pafs. Por ejemplo, el Reino Unido (1,200) tiene mucha menor carga regula-
dora que Venezuela (0,090).

Dado que el modelo tedrico desarrollado en este trabajo parte de que la legislacion es fruto de mecanismos
democriticos, quedan fuera del analisis empirico los regimenes autocraticos. De esta forma, la muestra de paises
seleccionados esta compuesta por las democracias de todo el mundo en el periodo 1981-1995 con poblacion
superior al millén de habitantes. Los datos sobte democracia se han extraido de la base de datos de Alvarez,
Cheibub, Limongi y Przeworski (1997). Para no excluir algunos casos relevantes (por ejemplo, Argentina), he
incluido también aquellos paises en los que el numero de afios de dictadura dentro de ese petiodo no excediera
los cuatro.

3.2. Variables independientes

La variable jugadores con veto procede del Daza Base Political Institutions del Banco Mundial. Se trata de una
variable que tiene en cuenta tanto lo que Tsbelis (1995) denomina jugadores con veto «nstitucionalesy (si hay
bicameralismo o no, si el presidente es elegido directamente o no) como los jugadotes con veto «partidistasy (si
el partido del presidente es el mismo que el que controla las camaras o no). El nimero final para cada pafs es la
media del nimero de jugadores con veto en el periodo 1981-1995. El intervalo de tiempo es lo suficientemente
amplio como para esperar que, en caso de existir alguna influencia del nimero de los jugadotes con veto sobre
el nivel de regulacion, quede reflejada en el analisis estadistico.

La eficiencia del sistema judicial es una variable diffcil de medir y sobre la que no existen indicadores
objetivos que permitan realizar estudios comparativos. De nuevo, creo que la mejor aproximacion para conocet
la eficiencia del sistema judicial son las percepciones subjetivas de expertos y usuarios del sistema judicial de cada
pais. Por ello, he seleccionado otra de las variables compuestas del trabajo de Kaufman ez a/ (1999): la variable
rule of law; creada sobre la base de diversos indicadores de organizaciones internacionales que tratan de medir
hasta qué punto los agentes tienen confianza en el sistema legal de cada pafs. Fundamentalmente, tratan de reco-
ger si el sistema judicial es percibido como eficiente y previsible.

En el analisis empirico se incluyen también tres variables de control. La primera es el PIB per capita, que
permitira comprobar si el nivel de carga reguladora obedece a las variables politico-institucionales del modelo te6-
rico o mas bien es s6lo una consecuencia del desarrollo econdmico de cada pafs. En concreto, he introducido el
PIB per capita en dolares internacionales para el afio 1989 (afio intermedio del periodo 1981-1995) para cada una
de las democracias estudiadas, con datos extraidos del World Development Report del Banco Mundial.

En segundo lugar, como se ha adelantado en el apartado 2, es posible que la carga reguladora observada

por los usuarios de la Administracion sea debida a que estamos frente a un Estado intervencionista que regula
muchos aspectos de la actividad social y economica del pafs y no al hecho de que exista un exceso de procedi-
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mientos administrativos. Para controlar ese efecto, incluyo una aproximacion de tipo cuantitativo sobre el grado
de intervensionismo estatal: el porcentaje de impuestos sobre el total del PIB, con datos extraidos del Worid
Develgpment Report del Banco Mundial también para el afio 1989. En contra del uso de esta variable se puede argu-
mentar que las regulaciones generan poco gasto publico y que son las politicas distributivas las que lo crean. Sin
embargo, y a pesar de que no existen estudios cuantitativos al respecto, podemos ver como los Estados que regu-
lan muchos sectotes sociales y econémicos —por ejemplo, Suecia o Alemania— poseen grandes sectores publicos
e imponen un elevado porcentaje de impuestos sobre el total del PIB. Por tanto, aunque no recoja con totalidad
el grado de intervencionismo estatal en la sociedad, la variable porcentaje de impuestos sobre el total del PIB es
una buena aproximacion al mismo.

En tercer lugar, es necesario incluir alguna variable que haga referencia a las distintas tradiciones jutidico-
administrativas de cada pafs. Con ese objeto se ha introducido una variable dicotomica con valor 1 para los pai-
ses de tradicion Common Law y valor 0 para los de tradicion Civil Law, con datos obtenidos a pattir del traba-
jo de La Porta ez al. (1999). A pesar de que, obviamente, un unico indicador no puede recoger todos los matices
de las complejas tradiciones juridicas o administrativas de cada pais, existen varios motivos por los cuales es rele-
vante su insercion en este estudio. En primer lugar, como sefialan Huber y Shipan (2003), en los paises de Common
Lan, los legisladores tienen mas incentivos para introducir detalles procedimentales en las leyes. La razon es que
los jueces del Common Law, por su origen normalmente ajeno a la estructura funcionarial del Estado, no son
aliados del Estado, como los jueces del Cizil Lan. Por ello, los legisladores deben ser muy precisos en sus leyes
para evitar interpretaciones de la ley que sean hostiles a los intereses de los legisladores y favorables a los intere-
ses de particulares o del Ejecutivo. En segundo lugar, los paises de Civil Law suelen disponer de un Derecho
Administrativo para las relaciones entre personas juridicas y el Estado que esta separado del Derecho comun.
Esta separacion puede tener efectos contradictorios sobre la carga reguladora de un pais. Por un lado, esto podtia
conducir a una mayor regulacion legislativa en los paises del Common Law, porque los legisladores no cuentan con
unos tribunales de lo contencioso-administrativo que velen por sus inteteses. Pero, por otro lado, también es ciet-
to que la existencia del derecho administrativo separado del Derecho comun (propia de los paises del Civil Law)
puede ser percibida como un aumento de la carga reguladora, pues normalmente el Derecho Administrativo obli-
ga a que, en las relaciones con la Administracion, deban seguirse unos largos procedimientos y que, solo tras ago-
tarse éstos, el particular pueda dirigirse a la justicia ordinaria. En conclusion, existen argumentos teoticos que jus-
tificarfan una influencia del Common Law sobre el nivel de carga reguladora, aunque la influencia podria ser tanto
de signo positivo como negativo.

Por dltimo, la existencia de federalismo es vista por la teorfa de la delegacion como relevante para expli-
car el nivel de discrecion otorgado por un principal (legislador) hacia el agente (ejecutivo federal o regional). La
prediccion tedrica es que, en presencia de federalismo, el legislador introducira mas detalles procedimentales en
la ley, puesto que, al menos en parte, la implementacion de la politica puede quedar en manos de «otro» ejecuti-
vo que 10 es el suyo propio, sino el de algin dmbito subnacional (Epstein y O’Halloran 1999). Sin embargo, no
introduzco dicha variable en el analisis -tras comprobar previamente que no tiene efecto sobre la variable depen-
diente. El motivo es que el federalismo esta altamente cotrelacionado con el nimero de jugadotes con veto, ya
que, por ejemplo, los paises federalistas suelen disponer de legislativos bicamerales, que aumentan el nimero de
jugadotes con veto del sistema. Por tanto, el efecto del federalismo queda parcialmente recogido en la variable
jugadores con veto.

3.3. Resultados

Los principales hallazgos empiricos se resumen en los modelos de regtresion de minimos cuadrados ordi-
narios que se presentan en la tabla 1, en los que la variable dependiente es la carga reguladora. Las 47 obsetva-
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clones corresponden a aquellos pafses de todo el mundo que eran democracias en el petiodo 1981-1995 y que
tenfan una poblacion superior al millén de habitantes. En los tres modelos se mantienen dos variables de con-
trol: la variable dicotémica Common Law y el porcentaje de impuestos sobre el PIB. La tercera variable de control,
PIB per capita, desaparece en el segundo modelo porque su alta cotrelacion bivariada con la variable rule of law
(0,847) invalida el primer modelo por multicolinealidad. Sin embargo —y es necesario subrayar este punto— su des-
aparicion en el segundo modelo relativiza el impacto significativo que presenta la vatiable ke of faw: no sabemos
si el impacto es producido por ella misma o porque recoge efectos del PIB.

TABLA 1
Variable dependiente: carga reguladora (entre paréntesis, errot tipico)
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Constante 0,462** 0,519** 0,157
(0,164) (0,157) (0,112)
Common Law -0,040 -0,065 -0,051
(0,107) (0,106) (0,105)
0,001 0,001 0,001
o/ 1 > > >
%o impuestos/PIB (0,006) 0,006) (0,005)
PIB capita 0,016 0,019*
(en miles de délares) (0,014) (0,150)
0,121 0,223**
Rule of Law (0.118) 0,077)
Jugadores con veto 0,062 0,050
g (0,038) (0,037)
0,264**
* >
Inter rule*veto (0,130)

** Significativo al 5%. N=47

Si comenzamos la interpretacion por las variables de control, observamos que ni la existencia de Common
Law ni el nivel de intervensionismo estatal, medido a través del porcentaje de impuestos sobte el PIB, parecen
tener influencia alguna sobre el nivel de ¢arga reguladora observado en las 47 democracias objeto del estudio. No
podemos descartar con ello que exista un impacto de factores de tradicion juridica o administrativa asf como que
la variable carga reguladora sea en realidad una consecuencia del nivel de intervensionismo estatal en la sociedad
civil. Sin embargo, el contraste empirico, en ausencia de mejores indicadotes sobre el grado de intervensionismo
estatal y la cultura administrativa o juridica de cada pafs, no apunta en esa direccion.

El hallazgo mas destacado es que ni el sistema judicial (rule of law) ni el nimero de jugadores con veto
parecen tenet influencia significativa por separado sobre el nivel de carga reguladora. En el primer modelo resulta
obvio, pues ninguna de estas dos variables aparece como significativa. Pero, como he apuntado ya, este modelo
debe descartarse por un grave problema de multicolinealidad entre la variable ru/ of Jaw'y el PIB per capita. En
el segundo modelo, donde las variables 7k of /aw y jugadores con veto aparecen de nuevo separadas (con la
supresion del PIB per capita por el problema de colinealidad), solo la variable rule of law se muestra significati-
va. Pero, como también se ha indicado ya, no es posible descartar que la vatiable ruk of /aw recoja en realidad
efectos del nivel de PIB, con lo que la significatividad esta bajo sospecha. Por tanto, podemos rechazar la influen-
cia de un impacto individual tanto del nimero de jugadores con veto como de la eficiencia del sistema judicial
sobre la carga reguladora de un pais.
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Sin embargo, cuando introducimos una interaccion entre las dos variables, como sucede en el modelo 3,
dicha interaccion aparece como altamente significativa y con signo positivo. Se trata de una combinacion entre la
inversa del nimero de jugadores con veto —el nimero de jugadores con veto sin transformar tiene signo negati-
vo sobte la variable dependiente y 7/ of law lo tiene positivo, asi que era necesatio transformar una de las dos—
y la variable rule of law. EI tamafio del coeficiente (0,264) resulta dificil de interpretat, ya que se trata de la inter-
accion entre la inversa de una variable (jugadores con veto) y otra variable estandarizada (rule of law). Lo que s se
puede afirmar es que la combinacion entre un sistema de justicia eficiente con un bajo nimero de jugadores con
veto reduce carga reguladora existente en una sociedad. Los resultados empiricos corroboran, por tanto, la hipo-
tesis apuntada en el modelo formal: el ndmero de jugadotes con veto solo incrementa el nivel de carga regula-
dora cuando actda conjuntamente con un sistema judicial ineficiente.

4. Conclusiones

Al igual que otras aproximaciones al estudio de la regulacion dentro de la Economia Politica, este trabajo
parte del supuesto de que el exceso de procedimientos administrativos —o la carga reguladora— es una eleccion
de los politicos determinada por la relacién de control entre legislativo y ejecutivo. A partir de ese supuesto, se
desarrolla un sencillo modelo formal en el que se muestra como el legislativo, en una situacién de un solo juga-
dor con veto, regulard de manera Optima sin introducir un exceso de regulacion que limite la discrecion de un eje-
cutivo que estd en manos del mismo partido. En cambio, el legislativo optara por un exceso de legislacion cuan-
do, enfrentado con un ejecutivo en manos de otro partido (que definimos como situacién de dos jugadores con
veto), los costes de introducir un exceso de procedimientos administrativos en la ley no sean demasiado elevados
y, siempre y cuando, el sistema judicial sea lo suficientemente ineficiente como para que la lotetfa de la corrup-
cion tenga valor esperado positivo para el ejecutivo. El contraste empirico corrobora los hallazgos fundamenta-
les del modelo.

Este trabajo tiene dos grandes puntos de partida tedricos. En primer lugar, los estudios que, a partir de los
juegos de intereses entre politicos, tratan de explicar la existencia de un exceso de procedimientos administrati-
vos en una sociedad. Serfa lo que, en palabras de Moe (1984), podtiamos llamar Nueva Economia de la
Organizacion y que recoge para la ciencia politicas hallazgos, como los costes de transaccion, de lo que en eco-
nomfa ha supuesto la Nueva Economia Institucional. El otro punto de partida son los recientes intentos de auto-
res, como Epstein y O’Halloran o Huber y Shipan, de construir una teorfa comparada de la delegacion, toman-
do al legislativo como principal y a la legislacion como mecanismo de delegacion basico. A continuacion, paso a
exponer los avances que, en mi opinion, este trabajo supone para ambas aproximaciones.

Con respecto al primer punto de partida, los resultados de este trabajo expanden el alcance de la teorfa de
Moe (1990) y, en especial, de Moe y Caldwell (1994), tanto a nivel te6rico como empirico. En el plano tedrico se
produce un doble avance. En primer lugar, se sustituye la dicotomifa presidencialismo-parlamentarismo por el
concepto de jugadores con veto de Tsebelis (1995), pues no parece que sea la naturaleza constitucional del régi-
men politico, sino los juegos entre adversatios politicos los que conducen a un exceso de procedimientos admi-
nistrativos. No son los regimenes presidencialistas los que llevan a un exceso de procedimientos, sino el hecho
de que exista mas de un jugador con veto. En segundo lugar, como se detiva del modelo formal expuesto en el
apartado 3, no existira un incremento de los procedimientos administrativos en una situacion de varios jugado-
res con veto si el sistema judicial es eficiente. Existen, por tanto, paises con varios jugadores con veto —tales como
EEUU u Holanda— en los que, al haber un sistema judicial eficiente, el nivel de carga reguladora es muy bajo. Por
el contrario, en otros contextos con varios jugadores con veto (Italia o Venezuela), la ineficiencia del sistema judi-
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cial conduce a que se legisle con una fuerte carga reguladora. A nivel empitico, este estudio supone también un
avance respecto al trabajo de Moe y Cealdwell. En lugar de explicar el nivel de carga reguladora en los dos casos
supuestamente polares de presidencialismo y parlamentatismo (EEUU y Reino Unido), en este trabajo se ofrece
un estudio cuantitativo de 47 democracias.

Por otro lado, este trabajo también es deudor de algunas teotfas de la delegacion (Epstein y O’Halloran
1999; Huber y Shipan 2003). A diferencia de éstas, mi estudio no adopta como variable dependiente el mecanismo
de delegacion en si mismo (la ley, medida fundamentalmente en funcion de su longitud), sino las consecuencias que se
detivan para la sociedad del uso de leyes mas o menos cargadas de procedimientos administrativos. La introduc-
cion de esta nueva variable dependiente supone un avance en un doble sentido. En primer lugat, porque, tal y
como se subraya crecientemente desde organizaciones internacionales, el hecho de que una regulacion sea opti-
ma o excesiva tiene impacto sobte el desarrollo econdémico de un pafs. Por tanto, se estudia una variable de mayor
relevancia social que la mera extension de las leyes. En segundo lugar, porque, como ya he sefialado anteriot-
mente, la extension de la ley puede ser un indicador imperfecto del nivel de discrecion que el legislativo cede al
ejecutivo fuera del contexto americano, dado el solapamiento de leyes sobre una misma materia o la presencia de
detalladas leyes de procedimiento administrativo que observamos en otros sistemas politicos.

En resumen, desde una aproximacion de la Economia Politica, este articulo presenta una explicacion sen-
cilla de las variaciones en el nivel de carga reguladora existentes entre paises. La argumentacion desarrollada aqui
no pretende, no obstante, descartar otras hipotesis alternativas sobre las causas de una mayor o menor carga regu-
ladora. Este estudio no aspira a explicar toda la variacion en el nivel de carga reguladora, sino solamente aquella
parte de la variacion que obedece factores politico-institucionales. Es posible que una parte sustancial de la varia-
cion descanse en otros factores, como causas historicas o culturales, que quedan fuera de este analisis, funda-
mentalmente por la dificultad de testar empiricamente esas variables. Independientemente de la validez de esas
hipotéticas explicaciones alternativas, en este estudio si se consigue explicar —a través de un modelo teético pat-
simonioso y de un posterior analisis empitico— una parte significativa de la variacion en el grado de carga regu-
ladora.

GAPP N.° 26/27 - Enero / Agosto 2003 21



Estudios

APENDICE
Tabla de paises y sus respectivas puntuaciones en catga reguladora.

Argentina ,008
Australia 962
Austtia 901
Belgium ,794
Bolivia 876
Brazil ,134
Canada ,869
Colombia ,290
Costa Rica 927
Denmark 1,048
Ecuador 377
Finlandia 1,140
France ;713
Germany ,889
Greece ,005
Honduras ,081
Iceland 014
India -,040
Ireland 1,157
Israel ,533
Italy 591
Jamaica ,760
Japan ,389
Mauritius 217
Nethetland 1,141
New Zealand 1,205
Norway 932
Papua New G. -,129
Peru ,009
Portugal ,889
Spain ,804
Sweden ,853
Switzetland 878
Thailand ,192
Trinidad 718
Turkey 595
United Kingdom 1,206
United States 1,135
Uruguay ,949
Venezuela ,090

Fuente: Kaufmann e a/, 1999
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