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Societat i governabilitat

Governabilitat, eficacia i representacid democratica

1. L'ordre democratic lliberal ha tornat a ser acceptat
como el més adient politica, econdmica i culturalment per a les
societats modernes. Malgrat tot, han sorgit al seu si importants
problemes que l'han obert a serioses critiques. El1 fracas i
caiguda dels régims socialistes estatalistes a 1'Est d'Europa
ha estat motiu per a que els régims democratics a Europa
Occidental i Nord-América hagin deixat de ser jutgats en
referéncia comparativa vers ells. Aixi, s'han comencat a rebre
una onada d'expressions de malestar per part dels ciutadans i
els mitjans de comunicacidé. En la transicid del decenni dels
anys wvuitanta als noranta, a molts paissos democratics s'ha
percebut un canvi brusc de les actituds en la opinidé publica en
relacié als governants 1 les institucions. Pot interpretar-se
gue aquesta nova crientacié ha estat indirectament estimulada,
com ara deiem, per la manca de 1'amenag¢a comunista i el final
de la guerra freda. Tot 1 aixd, moltes de les causes del
malestar que ara s'expressen més obertament no han sorgit de
manera sobtada, sind que ja existien i s'han anat desenvolupant
en molts paissos des de fa ja bastants anys.




La situacid paradoxal del moment actual és que, al mateix
temps que la democracia es difon com a forma desitjada de govern
a nous llocs i en diferents continents, la politica democratica
no es rebuda amb eufdria, sind que sembla estar afectada alhora
per una menor aceptacié de 1la intervencidé pablica en els
assumptes socials 1 per una major exigencia d'eficacia,
coheréncia i representativitat. Es a dir, al mateix temps que
s'amplia l'ambit geografic de la democracia es preten limitar
la seva esfera de decisid i s'intenta escorcollar millor en el

seu rendiment.

Fodem observar aixi una tendencia a la reduccid de les
expectatives sobre els resultats de la politica democratica en
el control i la transformacid dels processos socials, de manera
simultania a 1la desaparicid dels projectes de canvi
revolucionari a les societats avancades. Per altra part,
augmenta el desprestigi dels pelitics, cada cop més marcats per
escandols de corrupcid i dentncies d'incoheréncia i incompliment
de les seves promeses. Podria arglir-se que s6n aguests mals
molt antics, perd no és aixi respecte al cabdal lloc gue han
arribat a ocupar en la vida politica d'avui, tot minant a partir
d'aqui la confianga de la ciutadania en els seus representants.
En diversos paissos, la discusidé scobre la eficiéncia de les
institucions democratiques 1 les propostes de possibles
alternatives de reforma, acompanya a les expressions negatives
d'aquest malestar.

Hi han diverses tendéncies a la societat contemporania que
poden ser reflex d'aquesta situacidé. En primer 1lloc, les
societats s'han fet cada cop més complexes i han augmentat
enormement el ndimero de temes incorporats a la jurisdiccié de
les institucions estatals, tant pel que fa referéncia a 1la

correccid de les falles del mercat com a la redistribuciéd.



L'increment de la multidimensionalitat de 1'espai politic-
ideoldgic en el que es situen les demandes 1 les ofertes
politiques ha estat conseqgliégncia d'aquest procés, al temps que
els diversos grups d'interessos manifesten amb les seves accions
sectorials diferents exigéncies de la ciutadania aixi com les
seves preferéncies especifiques, gque sovint sén incompatibles
entre si i que no sempre poden ser ignorades pels governants.
Aquestes tendéncies augmenten 1les dificultats per arribar a
l'equilibri politic, és a dir, la identificacid 4d'un conjunt de

politiques coherent i estable, que é&s una condicié de

governabilitat.

Per altra banda, els canvis tecnologics han contribuit a
augmentar la internacionalitzacid dels processos econdmics 1 de
la comunicacid, aixi com la mobilitat territorial i ocupacional
dels individus. Aixd planteja nous problemas d'escala en les
relacions entre institucions en diferents ambits.

En general, aquests canvis han fet reduir greument 1la
eficiéncia de la gestidé politica. Les institucions estatals,
concebudes 1 creades en altres contextes histdorics, han mostrat
les seves limitacions ¢ la seva inadequacid per a funcionar com
a canals d4d'absorcié i resolucid dels conflictes provocats per
aquests processos, tant en 1l'aspecte de la participacié i 1la
representacidé como en el de les dimensions territorials de la

seva jurisdiccid.



2. La discusid sobre la governabhilitat va tenir un primer
moment algid a comeng¢aments dels anys setanta, després de la
presentacidé d'un notable informe a 1la Comissié Trilateral
redactat per M. Crozier, S. Huntington i J.Watanuki: The crisis
of democracy (New York, 1975). En aquell document, les
categories basiques d'analisi seguien un enfoc tradicional
socioldgic i politoldgic. Centraven la seva atencid sobre les
dues questions que continuen avui dia sent crucials: la eficacia
i la legitimitat dels governs. Aquesta darrera era concebuda
en gran part comce una funcidé de la primera, alhora que
sobrevolava com a referéncia comparativa negativa a la crisi
econdmica i politica dels anys trenta, que havia conduit al
feixisme, la guerra 1 la instauracidé del comunisme stalinista
en diversos paissos. El diagnostic de la crisi es centrava en
una sobrecarrega del sistema ("the demands on democratic
government grow, while the capacity of democratic government
stagnates", p. 9). Entre les propostes d'accid podien destacar-
se per una part, les adrecades a desincentivar la participacio
i les demandes politiques i per altra, aquelles orientades a
protegir les institucions politiques, tot enfortint la seva

propia capacitat de supervivéncia.

Una part d'aquestes propostes ha estat ampliament aplicada
als anys vuitanta a molts paissos. Les politiques lliberals
tendents a sustituir la intervencid estatal pels ajustaments del
mercat o per les negociacions directes entre grups socials
organitzats han triomfat no tan sols amb governs conservadors
o] lliberals, sind també amb molts altres governs
socialdemdcrates. Aquesta orientacid ha contribuit a dissipar
1'amena¢a d'una crisi como la dels anys trenta i ha allunyat el
perill d'una deslegitimacidé general de la democracia. Tot i
aixd, no ha resolt ni de ben 1lluny, els problemes de 1la
ineficacia del sistema politic en tots els seus aspectes. En

particular, s'ha pogut observar que tant 1'accié de pressié dels
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grups de interés sobre les institucions governamentals com la
negociacié corporatista és en molts cassos ineficag¢ (en el
sentit de paralitzar o retardar la decisid), ineficient (en el
sentit de privilegiar interessos minoritarios que comporten alts
costos per a la prosperitat general) i deformadora de 1la
representativitat del conjunt de la ciutadania en favor d'alguns

conjunts de preferéncias o d'exigéncias.

En resum, vint anys després de 1'Informe abans citat,
sembla haver~-se allunyat el perill d'una crisi general de
governabilitat per desbordament de 1les demandes socials,
econdmiques o politigques sobre les institucions democratiques.
Amb la caiguda de l'alternativa comunista ha desaparescut també
el perill d'una desembocadura revolucionaria dels conflictes
socials. Perd la propia proteccid de les institucions politiques
democratiques, concebuda fa un parell de decennis como una
estratégia defensiva per a la supervivéncia de la democracia,
es presenta avui com a factor d'aillament de la classe peolitica,
pérdua de representativitat de les decisions institucionals i
allunyament de la ciutadania. La legitimitat de la democracia,
consolidada i difosa en molts paissos, s'ha mostrat relativament
autonoma de la seva eficacia, 1 és aquesta la que avui esta
sotmesa a discussid. Els problemes actuals de governabilitat es
centren, doncs, en 1la representativitat de les decisions
politiques, la flexibilitat del procés democratic davant els
canvis econdmics 1 sccials i 1'adecuacid del disseny
institucional a la complexitat i la internacionalitzacid de les

societats contemporanies.



3. Els problemes institucionals afecten a les regles
electorals, les caracteristiques i les estratégies dels partits,
els mecanisms de negociacid i concertacid dels grups d'interés,
les relacions entre executiu i legislatiu, els procediments
parlamentaris i administratius, i les relacions entre governs

supranacionals, governs estatals, mesogoverns i governs locals.

Una apreoximacié a 1'analisi d'aquestes institucions
democratiques des de la perspectiva dels problemes de gover-
nabilitat abans presentada ha de tenir en compte els segqgilients

aspectes:

(a) La seva relativa eficacia decisdria. El conjunt
institucional (tradicionalment anomenat 1'"estructurapolitica")
és un factor d'estabilitat, ja que limita la expressid politica
de la varietat de preferéncies socials i restringeix el numero
i la comparabilitat de les alternatives que sén presses en
consideracidé per a la pressa de decisions. Les institucions
promouen aixi, resultats o decisions d'equilibri davant les
dificultats que planteja la complexitat i interdepéndencia
social.

(b) La seva aleatorietat. La capacitat decisdria de 1'es-
tructura politica, a 1a que ens referit abans, compensa en part
1'arbitrarietat que caracteriza a molts dissenys institucionals
en relacidé al seu context social. De fet, moltes decisions de
caracter constitucional, ja siqui en periodes constituents, o
en processos de reforma de regimens democratics, acostumen a
inspirar-se en la revisié de precedents histdrics del propi pais
0 son presses per imitacié a férmules vigents en d'altres, és
a dir, en referéncia a institucions corresponents a contextos
diferents a aquell sobre el que hauran d'actuar. En molts
cassos, €s el propi procés de decisié el que determina el

contingut de la decisié institucional (aquesta pateix path
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dependence). Aixi doncs, les opcions institucionals soén
finalment escollides entre el conjunt limitat d'alternatives que
es presenta disponible en un moment determinat; en el marc de
les restriccions legals prévies que no s'hagin quebrantat i dels
condicionants internacionals i, segons el grau de consens que
s'hagi pretés aconseguir al voltant del resultat 1 les

coalicions i intercanvis de vots amb els que s'hagin aprovat.

(c) La seva ineficiéncia. Aquesta deriva de la defectuosa
correspondéncia de les institucions amb el context sccial quan
provenen de processos decisoris com els que hem apuntat o gquan
han sobreviscut llargs periodes histdorics sense readaptar-se als
canvis socials. La ineficiéncia significa que el procés politic
comporta deficiéncies de representativitat en relacié a les
demandes ciudadanes, a causa de les mediacions entre el vot i
la representacid politica, i els alts costos de decisid i
execucid, que implica 1'absorcid dilapidadora de recursos vers

1'aparell politic i1 administratiu.

{d) La seva capacitat de supervivéncia. Fins i tot en
cassos de clara obsolesceéncia, les institucions poden romandre
si el cost de canviar-les i el risc de no assolir un nou consens
constitucional suficientement ampli sén més grans que les
deficiéncies percebudes en el seu funcionament quotidia. La
existéncia d'unes institucions donades en un pais concret no és,
doncs, necessariament un signe d'adequacidé a la societat que
governen o el resultat d'una seleccid o d'una evolucid historica
que tendeixi a produir un optim social, siné un producte del seu
proces de creacid, sempre més o menys condicionat i atzaréds, i
del cost comparatiu que tindria la seva hipotética sustitucié

o reforma.

Una percepcid oberta del baix rendiment de les institucions
democratiques © una disminucié visible del mateix, alimenta
fendmens com ara el desinterés dels ciutadans per la politica,
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la tendéncia als acords socials extrainstitucionals i el
desenvolupament de comportaments estratégics que falsejen 1la
revelacid de les veritables preferéncies socials. Tot i aixo,
tan sols a partir d'un nivell més aviat alt 4'ineficacia i
ineficiéncia és raonable esperar que es fagi politicament viable

qualsevol proposta de reforma institucional.



4, Davant la problematica suscitada per totes aquestes
consideracions 1l'equip de investigadors de 1'Institut d'Estudis
Socials Avancats, aixi com el de 1'Institut d'Analisi Econdmica,
{(tots dos pertanyents al Consell Superior d'Investigacions
Cientifiques) sugereixen els segients temes a indagar a través

d'un Projecte sobre Governabilitat:

(a) Governabilitat de la economia. Cal estudiar el pes dels
actors politics, electorals i de concertacidé social en 1la
produccié de la realitat econdmica dels paissos avangats. Les
decisions governamentals sobre politica econdmica han de ser
investigades pel que respecta a la seva posada en marxa i el
nivell 4d'"obediéncia" obtingut, el qual enllaga directament amb
la glestid de la eficiéncia, cabdal en teoria de la
governabilitat. Han d'explorar-se també els limits de la seva
eficacia 1 considerar quina funcidé porta a terme 1la
interdependéncia internacional en el bon govern de les economies

regionals, locals o d'ambit nacional.

(b} Problemes d'escala. Ha d'investigar-se la eficacia
comparada dels governs supranacionals, estatals i mesogoverns,
aixi com també la dels locals o municipals als diversos temes
sotmesos a la jurisdiccid piblica. Podrien aixi descobrir-se els
espais Optims necessaris per a la resolucid, en condicions de

legitimitat, de cada problema.

(c) Opcions institucionals. S'exploraran aqui les fonts
d'inspiracié de les decisions constitucionals en les transicions
a la democracia: models institucionals considerats, i
condicionants de la decisidé procedents del mateix procés de
canvi; les seves conseqiiéncies sobre la governabilitat de les

noves democracies.



(d) Corporatisme i governabilitat. La millor manera de
revisar la teoria i investigacid sobre corporatisme, concertacid
social i guestions de negociacié col.lectiva peot ser la de la
perspectiva de la governabilitat. La geréncia col.lectiva del
conflicte que caracteritza els "arrengaments” corporatius és,
essencialment, una manera d'imposar ordre i concert a ftravés
d'actors relativament andénims i de processos d'arbitratje
governamental a situacions (majoritariament econdmiques) gque

calen aquesta forma d'estabilitzacid.

31 de maig de 1993

Nota bibliografica: X. Arbdés i S. Giner La governabilitat i

1l'esdevenidor de les societats modernes. Barcelona: Edicions 62,
1990.
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Validez de la politica

Un andalisis de los criterios de legitimidad de los Gobiernos

VICTOREA CAMPS

XAVIER Sin duda el libro es
ARBOS oportuno. Hablar de
¥y SALVADOR gobernabilidad es una
GINER forma de zbordar €]
La problcma' de la va'lidc_z
gobernabilidad. de la politica en térmi-

Ciudadania y
democracid en
la encrucijada

nos gue pretenden ser
mis aceptables y actua-
les para unas mentes
acostumbradas a me-

mundial. dirlo todo. Las pregun-
Sigto XXL. tas por ei buen o mal
Madrid, 1993 i .
198 pagines gobierno son aparente
1.200 pesetas. mente mas concrelas

que las que pretenden
dar con las razones ge-
nerales del quehacer politico.

Sin embargo, ni es facil fijar unos
criterios de gobermabilidad satisfacio-
rios, ni éstos estan libres de contradic-
ciones, dada la complejidad de las so-
ciedades avanzadas. La definicion de
gobernabilidad dada por Arbds y Gi-
ner combina dos criterios: &5 goberna-
blc una comunidad politica cuyas ins-
tituciones de gobiermo actuan eficaz-
mente y de un modo considerado legi-
timo por la ciudadania. No basta que
la accién de gobierno sea eficaz. La efi-
cacia buele demasiade a concesiones al
mercado y al liberalismo conservador,

supuestes ¢s facil de concretar ¢ redu-
cir a normas. El interés general alude a
unos priccipios morales dificiles de
consensuar. La representacion demo-

La gobernabilidsed debe asentarse tam
bién sobre los pilares de ia legitimidad.

Criterios poco fiables

De entrada, el desarrollo de ambos cri-
terios los convierte en poco fiables. La
cficacia de un gobierno se mide tanto
por la capacidad de cumplir sus pro-
pias objetivos, como por la de dar res-
puesta a las expectativas sociales. La
legitimidad, por su parte, viene dada
no sdle por las elecciones libres, sino
por un ejercicie del peder aceptado
por los ciudadanos como legitimo.
Pero jquién define las expectativas so-
ciales? ;qué ciudadanos eligen y acep-
tan a un gobierno como legitimo?
Nuesira sociedad es cooperativa, lo
cual significa que son los grupos orga-
nizados —gobicmo, sindicatos y pa-
tronales— los que “gestionan colecti-
vameote el conflicte”. Nadie es, enton-
££5, 10 autdénomo ai prolagonista de
las decisiones como se supone. El plu-
ralismo, el individualismo, la privaci-
dad caracteristicas de las sociedades
avanzadas no producen sino unz apa-
tia politica que anvla cualquicr forma
de participacion.

Esta situacidn ptantea disfunciones
que tienden a deslegitimar a un Go-
biemo o a restarle eficacia. En la socie-
dad corporativa fermentan y crecen las
desigualdades y los privilegios. La go-
bernabilidad sc convierie en una cues-
tion de entendimicnto y posible pacto
entre los podercs gubernamentales y
los oligopolios sociales, donde los con-
flictos sociales no pueden ser vistos
mis que como obsticulos que impiden
1a Auider gubcrnamental.

Por ello, los autores insisten en tres
supuestos que deben mantenerse en pie
para enjuiciar desde ellos la legitimi-
dad de un Gobierno. Un primer su-
puesto —-ideoldgico— es un “interés
general” que no consiste en la suma de
los intereses particulares —que no sof
sumables—, ni en la reduccidn a los in-
tereses mas organizados. Un segund0d
supucsio —organizativo— es la repre-
sentacién democritica. El tercer su.
puesto —funcional— es la participa-
cidn cindadana. Ninguno de los tres

critica encuentra multiples lagunas,

En cuanto a la participacidn, si ésta s
sindnimo de mis leginmidad, implica,
a su vez, pérdida de eficacia, con lo que
la contradiccion estd servida.

A todo lo dicho hay que adadir los

- e e i

MARISOL CALES

LIBROS ,” 17
/ 1

efectos perversos de la innovacion tec-
noldgica: una abdicacion del homo po-
liticus con la consiguiente inhibicién
de las responsabilidades morales que
éste asume frente al técnico. Por otra
parte, la mundializacion de los proble-
mas sociales y politicos no permite que
5108 sc resuelvan a partir de la aplica-
cidn sencilla y automatica de unas
cuantas ideas o teorias.

Aunque la gobernabilidad parezca
un tema manejable, no ¢s asi. Las pre-
guntas que suscita una introduccion
brillante y til como la que aqui se pre-
senta son mas abundantes que las res-
puestas. Si la gobernabilidad de una
dictadura depende de su capacidad de
imponcrse y dominar a la socicdad, la
de un gobierno democratico, que no
solo pretende ser eficaz, sino legitimo,
¥ no solo legitimo formalmente, sino
moralmente, ha de saber combinar [a
energia de la accidn con toda la serie
de principios que coastituyen la garan-
tia ética y bumana de un buen Gobier-
no: los derechos fundamentales, la dig-
nidad de la persona, los deberes ecolé-
gicos, el rechazo de la violencia ydela -
guerra. Un gobierno ¢s bueno sies ca-
paz de gestionar bien los conflictos.
Pero ese “bien™, como el ser de Aristd-
teles, se dice y ¢5 susceptible de ser en-
tendido de muchas manecas. -



~ GOBERNAB

uele suponerse que las socieda-

des poseen un orden porque al-
guien las gobierna Para algunos,
son portadoras de refaciones huma-
nas intrinsecamente peligrosas vy
perversas que habria que sustituir
por la obligacién politica. Para
otros, tienen algo asi como un
orden natural, pero éste es precaric
y, por tanto, necesitan una entidad
politica central para que lo manten-
gan y dirijan. La tarea de gobernar
ha sido objeto, desde tiempo inme-
moriat, de especulacidn, conjetura,
estudio y debate. Posee fascinacion
para tas gentes que la contemplan
pero en los dltimos tiempos tal fas-
cinacién se ha redoblado con la
aparicién, en las sociedades demo-
créticas liberales —las occidentales
y algunas otras de parecido corte-.
de serias dificultades en lo que res-
pecta a la capacidad de sus gobier-
nos para gestionarlas adecuada-
mente. Dicese que sufren una crisis
de gobernabilidad.

Tenemos la impresién de que en
las constantes referencias que se
hacen hoy dfa a la gobernabilidad
existe una medida de confusidn
Proliferan las invocaciones a la go-
bernabilidad en situaciones poste-
lectorales, como la vivida en Espana
a partir de las elecciones de junio
de 1993, en las que la expresidn se
confina. estrictamente, a la cuestion
de la viabilidad del gobierno que
pueda salir de las urnas. Pero la go-
bernabilidad. en rigor. es algo que
va mas alld de que sea factible una
coalicién de partidos, o que lo sea
un gobierno en minoria parlamenta-
ria. Es una condicion del poder y la
autoridad que atafie también a as-
pectos de mayor alcance que el de
la viabilidad parlamentaria guberna-

mental, aunque ésta nc esté ausen-
te ni sea menospreciable Al contra-
rio, la gobernabilidad parlamentaria
es una faceta del fendmeno mas
amplio de la gobernabilidad demao-
cratica de la sociedad.

1. El buen gobierno y el malo

Todas las politeyas —es decir, todos los
érdenes politicos que poseen as so-
ciedades— se gobiernan de algun
modo. Algunas son acéfalas y mu-
chas, sobre todo las mas complejas,
poseen gobiernos Con notables ex-
cepciones histéricas. la mayer parte
se enfrenta con problemas de gober-
nabilidad. En resolverlos consiste la
tarea del gobiernc. Mandar, dar érde-
nes, es poner orden, creario. Las so-
ciedades democraticas se caracteri-
zan, frente a todas las demas, por
vivir con peculiar intensidad y aper-
tura su propia gobernabilidad. Pose-
en gran capacidad de ir generando
su propio orden politico, que €s en
apariencia precario. pero mas resis-
tente que otros por su flexibilidad.
Hay que distinguir, por tanto, entre
{a aparente ingobernabilidad endé-
mica de ciertos sectores de toda po-
liteya democrética —sus ciudadanos
son “discolos” por definicidn—- y su
buen gobierno en condiciones de
pluralismo, didlogo. consenso y
demds rasgos de toda comunidad
politica libre.

Las democracias de nuestra era
deben enfrentarse con una tarea
cada vez mas compleja: hallar un
nicleo que rija eficazmente un gran
aparato estatal, una vasta adminis-
tracién pulblica, un ingente fisco,
una amplia redistribucién de recut-
sos, ademas de la salud, seguridad

IDAD ;PARA QUE?
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y educacién de los ciudadanos. y el
contral y guia de algunas de sus
emociones colectivas. Y ello debe
realizarse en un medio tecnolégico,
medidtico vy de intensa mudanza so-
cial, que no queda confinado al am-
bito territorial del Estado.

En condiciones de democracia li-
beral la gobernabilidad puede defi-
nirse como ia cualidad de una co-
munidad politica segin la cual sus
instituciones actian eficazmente de
un modo considerado como legiti-
mo por la ciudadania. permitiendo
asi el libre ejercicio de la voluntad
politica del poder ejecutivo merced
a la obediencia civica del pueblo
Esto significa que la gobernabilidad
posee por lo menos dos dimensio-
nes: la legitimidad y la eficacia.
ambas. claro esta de naturaleza de-
moczatica. La primera quiere decir
que la inmensa mayoria de los ciu-
dadanos cree o acepta que el gobier-
no (tenga o no razén, haya o no sido
votado por todos) tiene el derecho y
el deber de mandar segin las facul-
tades que la Constitucién le otorgue
y que las gentes tienen que obede-
cerle. La segunda dimensidn entra-
fia que esa misma mayoria exija del
gobierno y de sus &rganos un cum-
plimiento de sus funciones: el pen-
sionista espera el pago mensual de
su pensién; el viajere, la circulacion
regular de los trenes: el transeunte,
que la via ptblica esté libre de mal-
hechores, y asi sucesivamente A un
nivel mas exigente, que el comedi-
miento nos aconseja no catificar de
utépico, la eficacia significa también
un cumplimiento estricto de las pro-
mesas politicas.

La causa principal de la ingober-
nabilidad contempordnea, suele de-
cirse. es la sobrecarga estatal. El in-
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cesante crecimiento del
aparato estatal ha obede-
cido a una masiva transfe-
rencia de tareas por parte
de la sociedad civil a la
sociedad politica La ele-
vacion del Estado a la ca-
tegoria de caja de Pandora
de soluciones societarias
crea efectos perversos: in-
flacién burocratica. admi-
nistrativa y politica, que
anquilosa el aparato pd-
blico y bloquea la accidn
de gobierno. Ello a su vez
genera escepticismo (y
hasta cinismo) en la ciu-
dadania y distanciacién
del Estado, que es visto
como algo hostil o peli-
groso.

Este argumento habitual
parece correcto. Pero hay
mas. Seglin el ideal liberal,
todo gobierno es una enti-
dad costosa que existe para
disolverse en un distante futuro a tra-
vés de su capacidad de sanar todos
los males que lo hacen necesario. Un
gobierno perfectamente legitimo vy
eficaz trabaja. en principio. para su
propia obsolescencia Es un ente
emancipatorio. Los gobiernos se in-
cautan de una parte de la renta y los
recursos de los ciudadanos, al menos
para eliminar males que éstcs por si
mismos no sabrian resolver o que re-
solverian mal. El inconveniente es
que no siempre realizan bien la ope-
racidn: sus propios recursos huma-
nos son incompetentes o se sumen
en la indolencia. Ademas los gober-
nantes lo hacen no sélo para servir,
sino, con harna frecuencia, para gozar
del mando. Mandar, para muchos, es
un placer. Pero aunque no to fuera,
resultaria muy dificil saber cudl es el
tamafio adecuado de las clases de
servicio que es menester reclutar
para su incorporacion a las huestes
publicas: dénde acaba y dénde em-
pieza el parasttismo Mas dificil aun
es medir la eficacia de los servicios
publicos a la ciudadania Como
saben, por ejemplo. los mas enjun-
diosos especialistas en politica so-
cial, es muy arduo medir sus benefi-
cios

No implicamos con esto que la
solucion de los problemas de go-

bernabilidad dependa del desgo-
bierno. en el sentido del desmante-
lamiento del aparato estatal y su
ndcleo decisorio central Solo que
el expansionismo gubernamental
ha producido unos efectos perver-
50s a los que no es ajena casi nin-
guna ideologia. Hasta los candida-
tos que prometen mayor inhibicion
del gobierno, y hablan de privatizar
empresas y servicios estatales, atri-
buyen poderes taumatirgicos es-
plendorosos al centro de poder al
que desean acceder Mientras que.
por otra parte. asumen para el sec-
tor privado una inocencia moral del
que también esta notoriamente
desprovisto.

La tenaza dialéctica entre “libera-
les” y "socialdemdcratas” en la con-
sideracion de la supuesta ingober-
nabilidad de las sociedades moder-
nas debe desecharse. Hay que
imponer otros criterios de andlisis.
Convendria. para empezar. aceptar
la nocidn de que la mudanza estruc-
tural de las sociedades modernas
ha sido de tal envergadura que los
gobiernos las gobiernan menos de
1o que pretenden. Una gran parte de
los grandes cambios técnicos, de-
mograficos, econémicos y comuni-
cativos escapan a su prevision y
cantrol. Si en los dltimos ahos la

vida de tantas personas se
ha alterado por razén de
fendmenos como la esca-
sez de ciertos recursos
energeéricos y su sustitu-
cién por otros, las migra-
ciones masivas, la apari-
cidn de nuevas enfermeda-
des, el retraso de la edad
de los matrimonios y la re-
duccién del ndimero de
hijos. la mundializacién
del comercio. el uso masi-
vo de los ordenadores, la
proliferacién de satélites
de comunicacion y la ex-
pansidn del inglés como
lingua franca, no es debido
principalmente a la accion
de {os gobiernos. Mds bien
son éstos |os que tienen
que adaptarse continua-
mente a procesos sociales
como les mencionados
{meramente a titulo de
ejemplos), a menudo con-
tradiciendc sus episddicos planes
anteriores de guia y direccién de la
sociedad

2, La sociedad ingobernable

Una gran parte de la teoria social
contempordnea se ha desarroliado
bajo el impacto de los "teoremas de
la imposibilidad” (desde el primero
y méas célebre. formulado pro Ken-
neth Arrow en 1951). Segun esta
Iinea de pensamiento. €n una so-
ciedad en la que los individuos for-
man sus preferencias de un modo
libre —andlogamente a lo que pode-
mOs suponer que ocurre en socie-
dades complejas como las nues-
tras— resulta imposible garantizar
una agregacidn colective de tales
preferencias que sea coherente, efi-
ciente y estable y no sea una mera
imposicion dictatorial. Ciertamente,
la fuerza tedrica de este teocrema es
impresionante, sobre todo porque
permite desvelar lo que de aleato-
rio y convencional contienen mu-
chas de las “agregaciones” colecti-
vas realmente existentes en demo-
cracia. es decir, muchas de las
decisiones politicas y formaciones
de centros vinculantes de decisién
con que son regidas nuestra socie-



dades. Es un teorema que, de
hecho, refieja una intuicidén muy an-
tigua de la ciencia social segln la
cual toda sociedad necesita una
fuente cultural de cohesién (como
la que puede conferirle, por ejem-
plo, un culto ideolégico a si misma
o una religidn civil). En su ausencia.
la mera agregacién de intereses di-
versos no puede producir orden y
concierto. La alternativa seria,
como decimos, la dictadura. ¥ no
hay que olvidar que inclusc esta
férmula politica suele inculcar su
propia religién ideolégica o sobre-
natural con el fin de gobernar con
menos uso de la siempre costosa
violencia directa.

El sugestivo “teorema de la impo-
sibilidad” ha sufrido. con su amplia
divulgacién. algdn grave malenten-
dido. La cuestién a la que los teore-
mas de la imposibilidad apuntan no
es tanto la "ingobernabilidad” de ia
sociedad cuanto la insuperable difi-
cultad de ciertas pretensiones de
los gobietnos. El origen del proble-
ma no estd en la multiplicidad v la
aleatoriedad de los conflictos de in-
tereses divergentes, ante cuya reali-
dad, por otra parte, no cabria mas
que la ciega violencia unificadora o
la melancdlica resignacidon. El pro-
blema que los teoremas de la impo-
sibilidad desvelan es la naturaleza
misma de la agregacidn, es decir, su
pretensién de producir una UGnica
orientacién colectiva de asuntos so-
ciales muy diversos entre si gue
conlieve una obligacidn de ohedien-
cia universal.

De hecho, los individuos priva-
dos y los grupos son muy capaces
de gestionar por si mismos muchos
de sus conflictos. Para tal gestidn
resultaria deseable enunciar un
“teorema de la posibilidad”: en con-
diciones de modernidad democrati-
ca, las vias de resolucidn colectiva
de los conflictos al margen de la
politica son el intercambio y la ne-
gociacién. Con respecto a la imagen
de una sociedad unificada y regida
desde un dnico centro, estas vias
implican la fragmentacién de las li-
neas de conflicto en las que estdn
insertos los diversos individuos; la
sectorializacién de la vida colectiva
mediante la formacién de los mas
diversos haces de intereses, elu-

diendo los frentes comunes y la bi-
polarizacién; los intercambios en
mutuo beneficio para producir re-
suitados con suma positiva o dis-
tinta de cero: la concepcion genera-
lizada del poder como algo difuso y
compartido aunque no siempre si-
métrico; la continua formacidn y di-
solucién de las mas diversas coali-
ciones entre grupos sociales, y la
anonimidad de los acuerdos entre
las partes, que limita las conse-
cuencias externas de los mismos
sobre el resto de la sociedad.

Se obtienen asi numerosos equili-
brios —como las asignaciones de re-
cursos guiadas por los precios del
mercado, las conductas cooperativas
inducidas por normas sociales con-
vencionales, o los repartos de pode-
res entre grupos organizados des-
pués de una negociacién-. Cada uno
de estos equilibrios puede ser censi-
derado eficiente, en el sentido de que
remunera a las partes interesadas de
acuerdo con sus diversas intensida-
des de preferencias. los esfuerzos y
sacrificios que cada una esta dis-
puesta a asumir y sus disposiciones
iniciales de recursos. Las sociedades
verdaderamente modernas son muy
capaces de atribuir facuitades de
arreglo y negociacidén a sus compo-
nentes, y permitir asf que se produz-
ca un proceso perenne de resolucidn
plural -de gestién colectiva— de sus
conflictos. Son muy capaces de arre-
glarselas por su cuenta, como en el
fondo sabe toda persona que conviva
en ellas pacifica y cotidianamente
con los demas.

3. La agregacion imposible

Una de las principales causas de la in-
gobernabilidad de las sociedades
contemporéneas es la pretensién de
los gobiernos de imponer una agrega-
cién imperativa, no sélo en cuestio-
nes en las que la sociedad misma no
es capaz de garantizar la consecucion
de sus propios intereses, sino sobre
todo en aquellas en las que cabria el
autogobierno social. Cemo la teoria
posterior a los teoremas arrowianos
ha subrayado, la manufactura de tal
agregacién politica conlleva siempre
algdn reduccionismo de la pluralidad
social. La gobemabilidad sélo es po-

sible mediante una simplificacion de
tas dimensiones de tos conflictas, una
seieccion procedimental de los temas
que son considerados relevantes, y la
imposicion de fuertes barreras de en-
trada a la competicion entre las diver-
sas alterpativas.

Piénsese, por ejemplo, en la am-
bicién de los gobiernos de promo-
ver un “pacto social” entre “fuerzas
sociales” ~como los sindicatos y las
patronales, por ejemplo-en los que
ellos hatian sélo de arbitros. Mas
alla de los temas sectoriales en los
que estos acuerdos pueden ser via-
bles, quizd puedan tener una cierta
funcién simbdlica y ejemplar para
estimular otras negcciaciones y
pactos entre diversos sectores so-
ciales. Aun siendo esto asi, sin em-
bargo. no cabe duda tampoco sobre
la capacidad de encauzamiento de
las relaciones socioecondmicas de
muchos otros acuerdos gque tienen
lugar con enorme frecuencia entre
asociaciones, empresas y gremios
de toda indole y que suelen quedar
al margen de la explicita interven-
cién gubernamental. Estos reciben
muy poca atencién por parte de
prensa, radio y television, atraidos
siempre por el teatro politico de los
forcejecs plblicos entre diversas
“fuerzas sociales”.

Existe, pues, un problema —bas-
tante bien identificado- que se re-
fiere al cardcter arbitrario e inefi-
ciente de muchas instituciones, pro-
cedimientos administrativos vy
reglas de decisidn mediante las cua-
les se trata de imponer una coordi-
nacién imperativa externa de los
conflictos, para usar la expresién de
Max Weber. Ahi se origina, sin duda.
una parte del malestar con los re-
sultados de la democracia que se
expresa en un gran nimero de pai-
ses en los que, no obstante, el prin-
cipio democratico no se pone en
tela de juicio ni se ve amenazado
por enemigos peligrosos.

Pero el problema sobre el que
gueremos llamar la atencion no es
sélo el de la arbitrariedad de las
foarmulas politicas vigentes en unz
u otra circunstancia, con respecto =
las cuales caben y son canvenientes
propuestas concretas de reformz
sino otro, y mas sustancial

Como decimos, es imposible que



la decision gubernamental sustitu-
ya a la negociacién social o al mer-
cado con st misma eficiencia. por-
que necesariamente conlleva un
elemento de coercidn que éstos no
tieren Por su propia naturaleza, los
gobiernos tienden a concentrar y
sumar la lineas de conflicto social,
a simplificar opciones. De este
modo, a menudo acentdan su con-
frontacion en vez de disminuirla
Ello es debido al monopalio de
legitimacidn del que gozan y al
hecho de que cualquier decisién to-
mada por votacidn vinculante pro-
duce necesariamente ganadores y
perdedores. Sea la regla de decistan
cual sea -la mayoria simple. sus
propias cualificaciones creadas por
ciertos sistemas electorales o una
mayoria mas amplia- toda decisidn
democrdtica es un juego de poder
de suma cero. mediante el cual se
impone la votuntad de una parte y
se excluye a los demas. Ello con-
tzasta con la tendencia societaria a
desarrotlar, como hemos sefialado
mds arriba, relaciones de suma po-
sitiva. No hay en el juego democra-
tico un reparto de las satisfacciones
de las preferencias de cada indivi-
duo segun su intensidad v el precio
que cada uno estd dispuesto a
pagar. como en el mercado econd-
Mmico ¢ en una negociacién libre,
sino fa victoria de unos que preduce
consecuencias externas negativas
sobre ¢l resto. Si hay que decidir,
pongamos por caso. sobre la inter-
vencidn militar en un pais extranje-
ro y hay diversas opiniones, al final
siempre habrd unos que verdn su
preferencia satisfecha y otros que la
verdn defraudada. No cabe distri-
buir las ganancias de la decision
entre los diversos contribuyentes.
ya que éstos son todos los ciudada-
nos y tienen preferencias diversas al
respecto, e incompatibles entre si
Ya hemos dicho que no es indife-
rente cudl sea la regla de decision,
por ejemplo el sistema electoral ma-
yoritario o el proporcional o sus va-
riantes En general, es conveniente
decantarse por reglas mas inclusivas
-es decir. que requieren mayorias
mas amplias y mas consenso— cuan-
to mas importantes son para |os ciu-
dadanos los temas sobre los que tie-
nen que decidir No es lo mismo st la

decisidn la impone una minoria o
una mayoria. Pero, como sefiald john
Stuart Mill, aun en este Gltimo caso
habra una tirania de la mayoria al fin

Se comprueba asi que la atil me-
téfora que. al menos desde Joseph
Schumpeter. ha presentado la de-
maocracia como un mercado politico,
como una concurrencia de empresa-
rios del poder por satisfacer las di-
versas demandas ciudadanas. con-
lteva unos limites en la compara-
cién. El equilibric del mercado
ecendmico en competencia perfecta
produce, por definicién. una éptima
asignacion de recursos y una méaxi-
ma satisfaccion. En cambio, el equi-
librio del mercado politico nunca
puede ser resultado de una compe-
tencia politica perfecta v, cuando
existe, no define mds que una politi-
ca ganadora que implica la derrota
de las demads alternativas.

4. La gestion de la cosa piblica

La agregacién colectiva, es decir. la
constitucién de un micleo director de
ia sociedad, es necesaria por lo que
respecta a la politeya o constitucion
de la comunidad pclitica Pero las
decisiones que se toman en los
demds dmbitos de la vida social no
son mas que el reflejo de las opinio-
nes de las mayorfas o los grupos se-
teccionados por el propio proceso
institucional de decisidn. De una de-
cisidn a otra pueden variar los ele-
mentos que determinan el resultado
{incluidas, por ejemplo, las estrate-
gias o los programas de ios partidos),
por lo que no cabe esperar en ellas
coherencia ni eficiencia Lo dnico que
cabe es aproximarse a crear las con-
diciones que produzcan decisiones
que, en conjunto y a medio o largo
plazo. den satisfaccion a los diversos
grupos scciales de acuerdo con sus
intereses y demandas

Entre estas condiciones se en-
cuentran las siguientes

En primer lugar, la delimitacién
de los ambitos de intervencién gu-
bernamental a aquellos en los que
la sociedad no pueda arreglarselas
por su cuenta; la promocién de los
marcos legales de libre entrada en
los mercados e igualdad de oportu-
nidades de negociacién para estimu-

lar el autogobiernc de la sociedad, y
la creacién de las instituciones de
intermediacidn, arbitraje y justicia
independiente que permitan a las
partes sociales, facciones, gremios y
asociaciones, alcanzar pacificamente
resultados que se acerquen en la
medida de io posible a lo deseado
por cada cual.

En segundo lugar, un mercado
electoral abierto, pluripartidista,
con representacidon proporcional.,
posibilidad de alternancia y reglas
que incentiven el consenso, inclui-
das las coaliciones entre partidos y
los pactos entre instituciones.

Por dltimo, la descentralizacién y
ia divisidn de competencias entre
instituciones, facilitando la adopcién
de decisiones por temas y circunscri-
biendo el peligro de una excesiva
concentracion de cuestiones en un
Ghico nicleo decisorio central.

Estos criterios implican una
abierta renuncia a la pretension di-
rigista de homogeneizar la sociedad
que late bajo aigunas de las inquie-
tudes que a veces se expresan
sobre su ingobernabilidad Impli-
can, por ejemplo. el reconocimiento
de sectores sociales y competencias
auténomas o independientes de la
jurisdiccién de todo gobierno cen-
tral. O la feliz aceptacidén de coali-
ciones de gobierno cambiantes,
aun cuando se produzcan a partiy
de unas preferencias politicas esta-
bles de los ciudadanos. C la fecun-
da coexistencia de arientaciones
politicas distintas en diversas insti-
tuciones, aunque ello comporte
una cierta tension o discordia entre
ellas.

Estas propuestas, ajenas a todo
dogmatismo, apuntan hacia las
condiciones mas favorables para el
buen orden civil de la comunidad
politica. la legitimacion de la demo-
cracia y la mejor gobernacidn de la
cosa publica O
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