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ABSTRACT

In the first part of this paper I will exarmine Arrow’s Theorem and its
implications for parliamentary decision processes, I will also deal with
the procedural conception of public interest as a tool for avoiding legis-
lative inconsistencies. After considering the main links and differences
between republicanism and public choice, T will conclude by stressing the
need of recovering practical reason in order to reach reasonable demo-
cratic results.

Para determinar como influye la legislacion en la elaboracion
de directrices politicas, no podemos limitarnos a aceptar sin mas
que las leyes representan los intereses ptiblicos. Si somos realis-
tas, dada la influencia de los grupos de presién, tendremos que
admitir la posibilidad de leyes que representen antes los intereses
privados que los publices. Si a esto afiadimos la diversidad de des-
tinatarios, cabe también encontrar leyes que no representen el
interés «pudblico» pues éste no es facilmente identificable. Estas

*  La génesis de este artieulo se encuentra en la ponencia «B] Teorema de
Arrow y el Sistema Parlamentario» presentada en las IV Jornadas de Derecho
Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 22-1-1993.
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cuestiones han ocupado un campo cada vez mas extenso de andli-
sis econémico y politico, conocido por el nombre de eleccidn publi-
ca.

La teoria de la eleccién publica tiene caracter hibrido pues
trata de aplicar la metodologia de la economia al analisis de la
ciencia politica. Era un drea casi desconocida hasta que James
Buchanan obtuvo el Nobel de economia en 1886. Dado que nos
enfrentamos con un campo reciente, su definicién no es pacifica.
Alguno politélogos se muestran contrarios a definir la eleccién
publica en términos de metodologia econémica y prefleren defi-
nirla como e} estudio de la provision de bienes piiblicos, tales como
la defensa nacional o la proteccién del medio ambiente, por los
gobernantes. Personalmente encuentro que la definicién de Den-
nis Mueller se adecua bien a las directrices del movimiento y
entiendo la eleccién ptiblica como el estudio econdémico del proce-
so de toma de decisiones que se efectia fuera del mercado, o sim-
plemente como una aplicacién de la economia a la ciencia politica.

En este sentido procede examinar la evolucién del papel del
auto-interés/egoismo en politica. Algunos modelos de eleccién
publica, sobre todo los primeros, se refieren al proceso politico
como el escenario del mds purc egoismo en un mundo donde
votantes, politicos y grupos de interés se encuentran para nego-
ciar. No obstante, estudios mads recientes completan el modelo
anterior al vislumbrar otros factores propios de la motivacién poli-
tica. Aunque la teoria sobre los grupos de interés puede sugerir
que la legislacién es susceptible de estar viciada, ofras ramas de
la teoria de la eleccién publica llegan también a la conclusién que
la legislacién tiene un alto grado de arbitrariedad.

A partir de los trabajos de Arrow, Riker y Weingast demostra-
ron gue bajo determinadas circunstancias es posible conseguir
que la mayoria tome casi cualquier decisién!. Aunque es verdad
que la regla de la mayoria no basta para adoptar una decisién
coherente, muestra que la democracia se apoya en una base insti-
tucional que va méas alla de estos cémputos. No podemos reducir
el sistema democréitico al precepto «lo que prefiera la mitad mas
uno debe sin méas convertirse en ley». Ninguna democracia seria
en la actualidad funciona con arreglo a este criterio. Todos los sis-
temas democraticos hacen uso de un entramado complejo de ins-

1 Vid. Dennis Mueller, Public Choice II, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1981; Jerry Mashaw, «The Economics of Politics and the Understan-
ding of Public Law», 65 Chicago-Kent Law Review, 1889, pp. 126-127.
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tituciones tales como partidos politicos, comisiones y normas pro-
cedimentales para alcanzar variantes de Ia regla de la mayoria.
La principal ensefianza de la teoria de la eleccion publica estriba
en la necesidad de un enfoque normativo que refleje esta realidad
institucional.

Como hemos visto, la teoria de la eleccién puablica sugiere que
el proceso politico puede estar corrompido por intereses particula-
res. Ein otras palabras, las decisiones institucionales pueden ser
desviadas y distorsionadas por la conducta interesada de los agen-
tes encargados de ponerlas en préactica. Si esto fuera asi, los resul-
tados alcanzados representarian mas bien el egoismo de facciones
que el interés publico?. Kenneth Arrow, afiade una posibilidad
mas descorazonadora todavia: los logros politicos son incoherentes
v el concepto de interés piblico carece de sentido.

El teorema de Arrow y sus diversas variantes ponen seria-
mente en cuestién la legitimidad de las decisiones politicas. Si
pretendemos que el proceso politico reflegje la combinacién de las
preferencias de los votantes, nos vemos abocados al desengaiio.
Pero, si el proceso no refleja las preferencias del electorado, jqué
pretensiones de legitimidad puede tener el resultado alcanzado?

En la primera parte de este articulo me referiré al teorema de
Arrow v a sus implicaciones. Después analizaré la funcién de la
concepeidn procedimental del interés piblico para evitar la inco-
herencia legislativa. En la Gltima década abundan los intentos de
encontrar una gran teoria que diera respuesta definitiva a los
puntos oscuros del sistema social. Los estudiosos del tema no han
dudado en acudir a fuentes como la critica literaria, el feminismo,
la tecria de la eleccién, la microeconomia...Mi propésito es recu-
perar el valor de la razén practica v de los estudios empiricos

I. EL TEOREMA DE ARROW Y SUS CONSECUENCIAS

En su intento de medir el bienestar social a partir de las pre-
ferencias variadas de los individuos, Arrow se pregunté cuando un
determinado cambio hace que la sociedad esté mejor. Pero con el
tiempo llegd a la conclusién que no habia respuesta. En concreto
demostré que no habia forma de combinar las preferencias indivi-

2 John Craven, Social Choice, Cambridge, Cambridge University Press,
1992, p .8 «...virtually all individuals are self-interested, and will not therefore do
things only because they are socially desirable».
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duales de manera gque cumplieran simultdneamente 5 condiciones
minimas de racionalidad:

(a) Racionalidad minima (transitividad). Si la sociedad prefie-
re A sobre B v B sobre C; entonces la sociedad prefiere A sobre C.

(b) El criterio de Pareto: Si una persona prefiere A sobre B, y
el resto es indiferente, entonces la sociedad prefiere A sobre B.

{¢) No-dictadura: las preferencias de la sociedad no reflejan los
deseos de un solo individuo.

(d) Independencia de alternativas irrelevantes: si C no figura
en el programa, que A sea preferido a B no debe depender de su
relacién con C.

{e) Aplicacién universal: el método tiene que servir para cual-
quier combinacién de preferencias individuales que sea posible, no
gélo limitarse a situaciones particulares.

En apariencia se trata de condiciones modestas, pero Arrow
mostrd que incluso éstas no podian cumplirse. La demostracion de
Arrow es demasiado compleja para incluirla aqui, pero siempre
cabe recurrir a un ejemplo para exponer sus lineas generales.

Imaginemos que tres parlamentarios deben votar donde situar
una nueva central térimica y sus preferencias son las siguientes:

Parlamentario 1 prefiere Valencia a Barcelona y Barcelona a
Madrid

Parlamentario 2 prefiere Barcelona a Madrid y Madrid a
Valencia

Parlamentario 3 prefiere Madrid a Valencia y Valencia a Bar-
celona.

Supongamos que primero deciden votar entre Valencia y Bar-
celona para luego contrastar la opeién ganadora con Madrid.
Como los parlamentarios 1 y 3 prefieren Valencia, ésta gana la
primera vuelta. En la segunda vuelta, los parlamentarios 2 y 3
cooperan para que gane Madrid frente a Valencia y por tanto sale
Madrid. Pero la elecciéon de Madrid jrepresenta la voluntad de la
mayoria? No, porque de hecho dos de los tres pariamentarios pre-
fieren Barcelona a Madrid. Resumiendo, a no ser que haya unas
normas procedimentales que restrinjan el nimero de mociones, la
votacién podria continuar indefinidamente. Si nos guiamos por el
voto mayoritario, Valencia gana frente a Barcelona, que a su vez
gana frente a Madrid, pero Madrid gana a Valencia y volvemos
donde habiamos empezado. Nuestros parlamentarios quedan
atrapados en un circulo vicioso.
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Arrow demostré que la circularidad s6lo podia evitarse a
expensas de un recurso poco recomendable, por ejemplo, si uno de
los parlamentarios se convertia en dictador, Asf las cosas, en nues-
tro intento de definir el «interés publico», nos topamos con el teo-
rema de Arrow gue supone un impedimento conceptual para
alcanzar alguna medida del bienestar social a partir de la combi-
nacién de preferencias individuales. Incluso, si lo que nos preocu-
para fuera simplemente el sistema de votacidn, este teorema
prueba que ningun sistema electoral es perfecto.

Con un espiritu mas optimista, cabria pensar que la circulari-
dad es una mera posibilidad tedrica que se da muy poco en la vida
real. No obstante, algunos trabajos posteriores han probado lo
contrario. Imaginemos dos opciones C y F. La mayoria prefiere C
a F. Aungue C venza a F en una votacién directa, una serie de
mociones pueden sustituir a C por otras alternativas que al final
conducirian a la adopcién de F. De manera que si triunfa la
mocion, la mayoria votaria contra C y a favor de cualquier otra
opcidn... hasta llegar a F, y caeriamos de nuevo en la circularidad.
Nos encontramos pues ante el «teorema del caos»3,

El teorema del caos proporciona una gran fuerza a gquien esta-
blece el orden del dia pues el resultado final puede depender del
orden en que se presenten las diversas opciones. Siguiendo con
nuestro ejemplo, la mesa del congreso, encargada de fijar el orden
del dia, puede asegurar que gane C confrontando C y I en una
votacién directa. Por otra parte, puede conseguir el paso a F si
programa una serie de votaciones intermedias. Lo que parece
estar bajo la regla de la mayoria, se halla bajo el control de una
mesa, cuanto mds docta en teoria de juegos mejor, que puede
explotar la posibilidad de la circularidad para dictar el resultado.

Ademas, los sistemas de votacién estan condicionados por el
comportamiento tactico o estratégicot. En el primer ejemplo, el
parlamentario 1 tira piedras contra su propio tejado por ser dema-
siado honesto. Al votar por Valencia contra Barcelona en la pri-
mera vuelta, hace que Madrid venza inevitablemente en la segun-

3 Vid. P. Ordeshook, Game Theory and Politicel Theory: and Introduction,
1986, Cambridge, Cambridge University Press, pp. 71-82. William Eskridge y P.
Frickey, Cases and Materials on Legislation: Statutes and the Creation of Public
Policy, 1988, pp. 369-377. ‘

4 John Craven, Social Choice, Cambridge, Cambridge University Press,
1992, p.4»An individual decides that it is in his own best interest {o vote for a
candidate (or to express an order of preference) that is not his true preferen-
ce...such strategic voting is certainly not irrationals.
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da, aunque él hubiera preferido Barcelona. Pero, sobre todo des-
pués de leer este articulo, sabe que si en la primera vuelta vota
por Barcelona, aunque sinceramente prefiera que la central tér-
mica esté en Valencia, asegurard la victoria de Barcelona en la
segunda. De manera que a cambio de ser un poco «hdbil» puede
alcanzar un resultado més afin a los intereses que representa.
Este tipo de votacién estratégica dificulta mas aun el analisis de
las votaciones como reflejo de los intereses de la mayoria fout
court.

El binomio circularidad y comportamiento estratégico ha favo-
recido el escepticismo frente a las votaciones parlamentarias. En
UBSA el sistema ha sido duramente cuestionado por el Prof.
William Riker quien ha llegado a la conclusién que el resultado de
las votaciones en el Congreso estd lejos de reflejar las preferencias
de los votantes dado que bajo el espectro del teorema del caos cual-
quier variacién puede llevar a resultados muy diversoss.

Si esto es asi, incluso la interpretacion de las normas se con-
vierte en una tarea arriesgada. Supongamos gue una ley fija como
plazo el 1 de enero v un tribunal debe decidir si el Congreso se
referia a las 12 de la noche o al final del dia. Si afirmamos que se
referia a las 12 p. m., seguramente habria estado de acuerdo en
aprobar una enmienda que especificase «en o después del 31 de
diciembre», Segin Riker, si un senador hubiera propuesto tal
enmienda el resultado podria haber sido un plazo en julio, o tal
vez una ley completamente distinta. Asi las cosas, seria muy difi-
cil descubrir qué es lo que querian los parlamentarios. La mera
idea que las leyes incorporen directrices politicas refleja que su
contenido estd determinado por los efectos fortuitos del comporta-
miento estratégico y de las normas procedimentales. El juez Eas-
terbrook ha corroborado las tesis de Rikers. Dentro del mds puro

r

5 William Riker, Liberalism Against Populism: A Confrontation Between
the Theory of Democracy and the Theory of Social Choice, San Francisco, W H
Freeman, 1982, p. 187 «...the meaning of social choices ig quite obscure: they
may reflect the voter’s true values, succesful strategic behavior, or the acciden-
tal amalgam of what the manipulators (perhaps unintentionally) happened to
produces.

Gary Becker, «A Theory of Competition Among Presure Groups for Political
Influence», 98, Quarterly Journal of Economics, 1983, p. 371 «...actual political
choices are determined by the efforts of individuals and groups to further their
own inferests».

6§  Frank Easterbrook, «Statutes’ Domainss, University of Chicago Law
Review, 1983, pp. 533, 547-548 Because legislatures comprise many members,
they do not have «ntents» or «designs», hidden yet discoverable. Each member
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estilo realista ambos autores concluyen que el orden en gue se han
adoptado las decisiones v las concesiones mutuas entre los grupos
parlamentarios estdn tan arraigados en el proceso legislativo que
las predicciones del juez sobre como el legislativo habria decidido
cuestiones que de hecho no ha decidido estdn abocadas a ser
meras adivinanzas. Cuando hay una votacién por medio puede
ocurrir cualguier cosa; de manera que o bien no es posible mnter-
pretar los resultados de la accién colectiva o bien éstos son censu-
rables pues no respetan los criterios minimos de racionalidad. En
este sentido, defender la regla de la mayoria carece de fundamen-
to cuando las leyes se desligan de las preferencias.

De la literatura mas reciente se desprende una postura mas
optimista entre los tedricos de la eleccién publica. No obstante
cabe enfocar la cuestién de otra forma. Se trata de sustituir el teo-
rema de Arrow y sus connotaciones politicas por otra perspectiva
filosdfica llamada republicanismo.

II. EL REPUBLICANISMO

Es cierto que el término republicanismo (republicanism) no es
muy afortunado y desde luego no tiene nada que ver con el parti-
do republicano. El liberalismo ha sido la corriente dominante en
ia filosofia politica americana y tampoco resulta fécil de definir ya
que abarca un amplio espectro de opciones politicas?. No obstan-
te, su rasgo distintivo es que da primacia al individuo frente a la
comunidad. Los liberales consideran que los individuos son titula-
res de una serie de derechos fundamentales con independencia del
sisterna politico en cuestién. Los més conservadores incluyen el
derecho de propiedad mientras que los més progresistas dan prio-
ridad a la libertad de expresién o la igualdad. Ambos estén de

may or may not have a design. The body as a whole, however, has only outcomes.
It is not only impossible to reason from one statute to another but also impossi-
ble to reason from one or more sections of & statute to a problem not resolved...
Although legislators have individual lists of desires, priorities, and preferences,
it turns out to be difficult, sometimes impossible, to aggregate these lists info a
coherent collective choice. Every system of voting has flaws. The one used hy
legislatures is particularly dependent on the order in which decisions are
made...The exisience of agenda control makes it impossible for a court- even one
that knows each legislator’s complete table of preferences- to say what the whole
body would have done with a proposal it did not consider in fact».

T También es cierto que el liberalismo se ha convertide en una especie de
cajoén de sastre.
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acuerdo en que dichos derechos son limites a la accién del gobier-
no mas que un producto gubernamentals.

El liberalismo también destaca la bisqueda de la felicidad. Los
individuos tienen una serie de objetivos que deben satisfacer para
mejorar en su vida privada y en la politica. La actuacién del
gobierno queda condicionada por el respeto a los derechos indivi-
duales y ha de proporcionar los cauces necesarios para la resolu-
cion de conflictos,

Aunque el liberalismo politico es ahora la corriente dominante
en América, no siempre ha disfrutado de este estatus. En el siglo
XVIII hubo otra tradicién politica igualmente influyente. Hay
algunas discrepancias entre los historiadores sobre detalles con-
cretos, pero todos coinciden en el desarrollo global del proceso.
Durante la Guerra de la Independencia (1775-1783), los america-
nos estaban muy influidos por las doctrinas de los whigs partido
de la opesicién anglicana en el XVII. Algunos filésofos ingleses
como James Harrington (1611-1656) censuraban el mecenazgo
politico de la corona para ampliar su poder®. Sucesos que ahora se
consideran la génesis del sistema de partidos contemporaneo, se
velan entonces como la decadencia del sistema constitucional
existente. La ideologia de la oposicién, ampliamente influida por
el Maquiavelo de los Discorsi, actué como fuerza de cohesién apo-
vada en la importancia de 1a virtd para erradicar la corrupcién.
Fn dltima instancia, la salud del Estado dependia de esas virtu-
des civicas, esto es, de la disposicién de los individuos a sacrificar
sus mtereses privados en beneficio del bien comin. Llamamos
republicanismo a aquella corriente que pretendia recuperar las
virtudes cldsicas de la Repiblica romana.

Antes de la Revolucion, los americanos conflaban en la virtud
del pueblo como la base del gobierno democratico. No obstante
muchos se sintieron decepcionados por los abusos a nivel legisla-
tivo del periodo 1776-1789 y buscaron teorias politicas alternati-
vas. La influencia republicana permanecié scbre todo entre los

8 La Declaracién de Independencia Americana incorpora esta idea al afir-
mar que el Creador, v no la ley, ha dotado a los individuos de derechos inaliena-
bles.

5 Cfr. H. Trevor Celhourn, The Lamp of Experience: Whig History and the
Beginnings of the American Revolution, Chapel Hill, The University of North
Carolina Press, 1965; James Harrington, The Commonwealth of Oceana, Lon-
don, 1658 (ed. 5.B. Liljegren, Heidelberg, 1927). Sobre el idealismo britdnico vid.
Anthony Quinton, Thoughts and Thinkers, London, Duckwerth, 1982, pp. 186-
206.
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anti-federalistas que se opusieron a la nueva Constitucién; pero
también se dejé sentir entre algunos federalistas como James
Madison. Hoy sigue siendo un punte controvertido determinar
cual fue la influencia del republicanismo en la redaccién y ratifi-
cacion de la Constitucién!o,

Las versiones contemporédneas del republicanismo inciden en
las virtudes civieas. Para el republicano moderno, la vida politica
va mas alld del recursc al gobierno para satisfacer una serie de
objetivos privados, tal como lo entienden los liberales. La politica
constituye un campo distinto y superior. Al participar en la vida
publica, los ciudadanos olvidan sus intereses privados para cola-
borar en una tarea comun. Prescinden de sus propios intereses
para entrar en un didlogo piblico sobre el bien comtin, Una vez se
determina ese bien comun, el interés piblico pasa a regir los obje-
tives Individuales. De hecho, la funcién bdsica del gobierno con-
siste en hacer que los ciudadanos sean mas virtuosos alterando
sus preferencias individuales.

La concepcién republicana del gobierno es diametralmente
opuesta a la de la eleccién publica. En la eleccién publica, el
gobierno es un instrumento para transformar las preferencias
individuales (funciones de utilidad) que permanecen intactas, en
una decision colectiva (funcién de bienestar social). Desde la 6pti-
ca republicana, lag preferencias individuales son secundarias: en
cualquier caso son producto de la aceién gubernamental, no sus
presupuestos. En este caso el gobierno desempefia un papel
mucho méds creativo. En lugar de procesar de forma mecénica las
preferencias, el gobierno se embarca en Ia bisqueda intelectual de
la respuesta moralimente correcta.

Serfa dificil imaginar una visién de la politica mas alejada de
la que se desprende del teorema de Arrow. Precisamente gran
parte del éxito del republicanismo se deriva de sus diferencias con
la teorfa de la eleccidén piblica: cuando los partidarios de la elec-
cion publica cuestionan la coherencia de un determinado resulta-
do electoral, los republicanos ven en é] un caso paradigmaético de
civismo. Si los teéricos de la eleccién piblica ven el auto-interés

¥ Vid. Bernard Bailyn, The Ideological Origins of the American Revolu-
tion, Cambridge Massachusetts, Belknap Press, 1967, pp. 85-93, 95.102 v 119-
43, en relacién con B. Baylin, The Origing of American Politics, New York, Vin-
tage Books, 1970, pp. 136-149; Gordon S. Wood, The Creation of the American
Republic, Chapel Mill, University of North Carolina Press, 1969, pp. 22-43 v
John G.A., Pocock, The Machiauellian Moment, Princeton, Princeton University
Press, 1975, vol. I1, cap. XV.
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detras de cada ley, los republicanos ven la busqueda del bien
comiin. Donde los defensoves de la eleccién puablica ven un com-
portamiento ciclico y estratégico, los republicanos atisban la posi-
bilidad de un didlogo politico sincero.

De manera gue los republicanos escapan de las consecuenciag
pesimistas del teorema de Arrow al rechazar la filosofia politica
que le es propia. La eleccién publica concibe el gobierno como un
organismo que se nutre de preferencias y produce decisiones. 3in
embargo, para los republicanos las preferencias estan configura-
das por la politica; las decisiones politicas son producto del didlo-
go v la razén. Lo Gnico que les impresiona del teorema de Arrow
es que pueda demostrar algebraicamente lo gue ellos consideran
obvio: que el gobierno no puede entenderse como un esclavo de las
preferencias privadas. En resumen, donde la eleccién piblica peca
de cinismo el republicanismo cae en un idealismo excesivo. Qui-
zds, ambas corrientes podrian llegar a complementarse; se trata-
ria pues de encontrar el equilibrio entre lo piblico y lo privadoll.

Pero parece poco factible separar por completo las preferencias
individuales de los valores politicos para situar a éstos tltimos en
un plano superior. Generalmente esas preferencias y valores
estan muy relacionados. La diferencia entre un interés particular
y un valor ptiblico suele estar en la cabeza del observador. Por
ejemplo, las minorias que apoyan la discriminacién positiva, jlo
hacen para mitigar la discriminacién racial o para lamar la aten-
cién de la opinién publica?

Es dificil determinar cuando las preferencias individuales se
desligan de los valores publicos. Tampoco se trata de primar la
esfera piblica sobre la privada. Frecuentemente los republicanos
limitan el dmbito de lo privado a las decisiones de consumo poco
relevantes!2. Al considerar que el proceso politico proporciona
mejores respuestas que las preferencias privadas, los republica-
nos tienden a favorecer la intervencién paternalista del gobierno.
El ejecutivo se muestra como la Gnica instancia capaz de dictar un
comportamiento politicamente correcto a la poblacién ignorante.
La cara oculta del republicanismo es su inclinacién potencial a
subordinar los individuos a un bien comin definido por las élites
de gobierno.

11 Cfr Daniel A Farber, «<Environmentalism, Economics and the Public
Interest», Stanford Law Review, 1989, 41, p, 1021.

12 En el sentido que las preferencias de cada individuo son una funcién de
su consumo de bienes, del ahorro v del tiempo de trabajo.
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Ademas de infravalorar las preferencias individuales, los repu-
blicanos sobrevaloran las dotes del didlogo para transformar
dichas preferencias. Cuando las convicciones politicas estdn res-
paldadas por el auto-interés, suelen ocurrir pocos cambios des-
pués de un debate. Las discusiones politicas pueden dar algin
fruto pero, no son la panacea y, hoy por hoy, el pluralismo y la
diversidad de preferencias politicas es mas una norma que la
excepcién,

Incluso los gobiernos totalitarios tienen dificultades para supe-
rar modelos sociales, como demuestra la reciente caida del comu-
nismo. Los gobiernos democraticos seguramente tendrian aun
menos éxito en configurar las preferencias pues entre otras cosas
disponen de menos poder. La eleccién publica puede equivocarse
en considerar que las preferencias son exdgenas al sistema, pero
tampoco parece acertado admitir que gélo estdn bajo el control del
gobierno.

Aunqgue el republicanismo puede mitigar los rigores de la elec-
cién piblica, no supera las dificultades que plantea Arrow. Los
problemas que entrafia arbitrar una decisién colectiva surgirdn
mientras el discurso politico y las deliberaciones publicas estén
lejos de alecanzar 1a unanimidad. La cuestién estriba en ver si ésta
se puede alcanzar evitando las perturbaciones ciclicas y estratégi-
cas,

1II. CAOS Y COHERENCIA EN LAS LEGISLATURAS

A pesar de las esperanzas republicanas, tanto el cuerpo electo-
ral como el parlamento se caracterizan por una variedad de pre-
ferencias individuales. De manera que hay que tomar la diversi-
dad de preferencias como algo dado y proceder al andlisis de la
viabilidad de las instituciones democraticas. A partir de estas pre-
misas, el teorema de Arrow llevé al juez Easterbrook y al profesor
Riker a cuestionar los resultados legislativos por la circularidad y
el caracter estratégico del proceso. De todas formas las conclusio-
nes tedricas que se derivan del andlisis formal del proceso de elec-
cién de normas no son del todo consistentes con la préctica parla-
mentaria que se ha revelado mucho mads previsible y estable!s.

13 Vid. Dennis Mueller, Public Choice [I, Op. cit., p. 94; en relacién con K.
A. Shepsle, Prospects for Formal Models of Legisiatures», Legislative Studies
Quarterly, 1985, pp. 10-11.
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Aunque no se ha cerrado el caso, la mayoria de los autores
coincide en identificar las siguientes causas de discrepancia entre
teoria y practica:

12, En primer lugar, el teorema de Arrow supone la circulari-
dad bajo determinadas condiciones que pueden no darse. Por
ejemplo no hay circularidad cuando las preferencias son unimo-
dales (unipeakedness). De hecho puede ocurrir que en una legisla-
tura los parlamentarios se pongan previamente de acuerdo sobre
la forma de ordenar sus preferencias. Este comportamiento es
muche mas frecuente en grupos reducidos como las comisiones
parlamentarias!4,

Se supera el cardcter ciclico al limitar de alguna forma las pre-
ferencias de los votantes. Este también puede evitarse con una
restriccién mayor: si la mayoria tiene preferencias idénticas. A
priori puede parecer un suceso aislado, pero se da con frecuencia
en los sistemas con un fuerte bipartidismo dado gue los miembros
del partido mayoritario suelen votar juntos. Un sistema biparti-
dista podria eliminar la circularidad a nivel electoral. Suponga-
mos que cada partido propone una serie de reformas legislativas
en su programa. Se supone que los electores votardn por las medi-
das con las que se identifiquen mas. Para maximizar su oportuni-
dad de ganar, ambos partidos presentan un programa que maxi-
mice el bienestar de los votantes. Después de las elecciones,
suponiendo que las promesas de la campafia se mantengan, el
parlamento promulga las leyes correspondientes. De manera que
este bipartidismo podria contribuir a restringir la circularidad al
determinar la victoria de un resultado Unicols,

22. K1 cardcter ciclico también puede evitarse mediante proce-
dimientos de votacidn. La teoria de la eleccién publica centra
parte de su andlisis en el estudio de la fijacién del orden del dia,
la estructura de las decisiones y los resultados arbitrarios. En
principio, los parlamentos se sirven de una diversidad de proce-
dimientos y normas para mitigar el problema de las mayorias
ciclicas!s. De manera que el equilibrio de fuerzas parlamentarias

W K.J. Koford, «Dimensions in Congressional Veting», American Political
Science Review, 1989, pp. 949-954.

5 DA Wittman, «Why Democracies Produce Efficient Results», Journal of
Political Economics, 1989, pp. 1414-1415.

i Segun Mayton, estos instrumentos pueden servir también para consoli-
dar el status guo, cfr. <The Possibilities of Collective Choice: Arrow’s Theorem,
Axticle I, and the Delegation of Legisiative Power to Administrative Agencies»,
Duke Law Journal, 1986, pp. 954-958.
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depende de estos instrumentos!?. Aunque a partir de los trabajos
de Easterbrook se consider6 el orden del dia como fuente adicional
de arbitrariedad e incertidumbre, la practica parlamentaria ha
obligado a revisar esta tesis. Se sabe que de tener alguna influen-
cia, el orden de los asuntos a tratar, beneficiaria al grupo mayori-
tario lo cual aumenta el grado de certeza y predictibilidad de los
resultados!s.

De manera que determinados mecanismos parlamentarios
pueden favorecer la estabilidad y coherencia. De hecho, los resul-
tados de las votaciones suelen girar en torno a las opciones més
comprometidas. Esta evidencia empirica ha generado nuevos
modelos formales donde a partir de un esquema ciclico de pre-
ferencias y un complejo soporte matematico, se obtienen resulta-
dos estables y predecibles al final de cada votacion.

Los instrumentos metodologicos més utilizados son el conjun-
to/serie descubierta (uncovered set), el niicleo (volk) o el punto
fuerte (strong point). El conjunto descubierto designa las alterna-
tivas que superan los mecanismos de votacién mas sofisticados
porque predominan sobre los demas. Bien puede vencer a cual-
quier alternativa X o a la alternativa Y que a su vez es capaz de
ganar a X. Supongamos que A gana a By C; B gana a C; C vence
a Dy D vence a A y B. B no forma parte del conjunto evidente,
por que ni vence a A directamente ni a nadie que pueda ganar a
A. Silos votantes son hdbiles B nunca podra ganar. En la votacién
final sélo votardn por B si se asocia con C, pero como prefieren A,
siempre elegirdn ésta alternativa cuando aparezca mas tarde en
el orden del dia. De manera que en el contexto de negociacién hay
una estrategia dominante,

El nicleo es un grupo reducido donde confluyen log términos
medios. Un plano medio es el que divide las alternativas ideales
de los votantes (el resultado preferido por cada uno de los votan-

Y Be trataria de un struciure-induced equilibrium, vid. K. A. Shepsle & B.
R. Weingast, «Structure-Induced Equlibrium and Legislative Choicer, Public
Choice, 1981, pp. 503-519; Shepsle & Weingast, «Uncovered Sets and Sophistica-
ted Voting Outcomes with Impleations for Agenda Institutions, American Jour-
nal of Political Seience, 1984, pp. 49-69 y sobre las consecuencias de la préctica
institucional en las coaliciones mayeritarias vid. Shepsle & Weingast, «When
does the Procedure matter?, Journal of Politics, 1984, pp. 206-208

18 Vid. F. 8 Easterbrook, «Statutes’ Domains», University of Chicago Low
Review, 1983 pp. 547-548 en relacién con W. Riker, Liberalism against Populism
@ Confrontation between the Theory of Democracy and the Theory of Social Choi-
ce, 1982, p. 200,
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tes) en grupos de igual tamafo. El centro del nicleo es la media
de los resultados ideales de los votantes. El punto fuerte o el gana-
dor de Copeland es el que vence a la mayor parte de alternativas
en una votacién por parejas’®. Es curioso pero estos modelos alge-
braicos acaban por describir resultados muy similares. Pequefios
cambios en las preferencias o en el orden del dia no suponen gra-
ves alteraciones en log resultados.

32, Otra fuente de estabilidad procede de pautas de conducta
tales como la equidad. Imaginemos una situacién muy simple
donde tres nifios: Pepe, Ana y Lola han de votar para decidir como
se reparten tres pesetas?®, Suponiendo que todos busquen maxi-
mizar sus ganancias, cualquier propuesta siempre serd superada
por otra que prefieran dos de los jugadores. Por ejemplo, 8i Pepe y
Ana votan por un reparto igual entre los tres, Lola puede presen-
tar una mocién para dar 2/3 a Pepe y quedarse ella con 1/3. La
mocién se aprobard porque Pepe y Lola mejoran aunque Ana se
quede sin nada. Pero entonces, Ana puede ofrecer a Lola un repar-
to del 50% para cada una dejando a Pepe sin nada. Este proceso
es interminable porque no tiene nucleo/centro (core). La solucién
definitiva (value solution of the game) consistiria en un reparto
igual en tres partes ab initio como tinica forma de evitar la circu-
laridad. Se adoptaria este nuevo equilibrio precisamente para
evitarla. La distribucién estable se caracteriza porque no crea nin-
gtin incentivo para retirarse de una coalicién. En este sentido, la
teoria de juegos puede contribuir a una mejor comprension de las
normas e instituciones sociales y determinar las estrategias mas
eficaces.

4°. Tales procesos correctores suelen aparecer en votaciones
gue ya tienen cierta estabilidad dado que hay pocos incentivos
para renunciar a ese equilibrio natural. El comportamiento racio-
nal exige un equilibrio rapido de manera que las instituciones mas
eficientes son las que cuentan con una reglamentacién que favo-

19 Vid, Grofman, G. Owen, N. Noviello & Glazer, «Stability and Centrality
of Legislative Choice in the Spatial Context», American Political Science Review,
1987, p. 541-549 en relacién con R. D. McKelvey, «Covering, Dominance, and
Institution-Free Properties of Social Choicer, American Journal of Political
Seience, 1986, 304-305.

Como afirma Jon Elster, incluso el manipulador potencial estd limitado por
ia necesidad de sev coherente, efr. Tuercas y Tornillos, Barcelona, Gedisa, 1990,
p. 120.

20 Sobre los repartos equitativos vid. M. Shubik, Game Theory in the
Social Sciences: Concepts and Selutions, 1982, pp. 306-311.
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rece tal consecucién. Los parlamentos incapaces de arbitrar o
poner en marcha mecanismos para evitar la inestabilidad y la cir-
cularidad serfan eliminados por seleccién natural. La razén es
simple pues, jqué funcidn desempena una legislatura cuyos resul-
tados son totalmente fortuitos e inciertos? Un parlamento inesta-
ble ni tiene una idea clara sobre el bien comun, ni es susceptible
de mejorar el bienestar de ningiin grupo de interés. Como el resul-
tado del proceso legislativo es incierto, nadie tiene incentivos para
ofrecer una recompensa individual a los parlamentarios; de mane-
ra que tampoco funciona el argumento del auto-interés de los
legisladores.

Tenemos pues buenas razones para creer que log parlamentos
hoy no sufren excesivamente de inestabilidad e incoherencia. No
obstante hay al menos tres razones que justifican la necesidad de
investigaciones empiricas en este campo al amparo de la teoria de
la eleccién publica. En primer lugar, persiste la dificultad de tras-
ladar la puleritud de los modelos formales al ambito juridico a
menudo mucho mas caético. Ademads estos modelos aun no han
completado su evolucidén y por Gltimo siempre estd el riesgo del
error en la interpretacién de modelos técnicos matemaéticos.

IV. PUBLIC CHOICE ¥ LA TEORIA ECONOMICA DE LA LEGISLACION

Dentro de la teoria de la eleccién publica, las premisas ante-
riores vienen reforzadas por los paralelismos que se establecen
entre el proceso legislativo v un sistema microecondmico cuyos
agentes tratan de obtener beneficios mediante una politica inter-
vencionista. Los parlamentarios y politicos en general se compor-
tan como agentes racionales a los que se aplica el tipo paradig-
matico de buscadores de renta (rent-seekers) pues se sirven de los
instrumentos juridico-politico-econdmicos a su aleance para favo-
recer a los grupos de presién mds influyentes?l, En un contexto
donde los parlamentarios tratan de maximizar sus posibilidades
de eleccion, el andlisis se centra en los recursos a su alcance para
salir reelegidos hasta llegar a las causas que determinan los
resultados de las elecciones.

21 Cfy. Jonathan Macey, «<Promoting Public Regarding Legislation Through
Statutory Interpretation: An Interest Group Models, 86 Columbia Law Review,
1986, p. 224, nb.
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Miembros destacados del andlisis econémico del Derecho han
tomado este modelo para desarrollar la teoria econdémica de la
legislacién que cuestiona seriamente el concepto tradicional de la
ley como refiejo del interés piblico por su falta de solidez empiri-
ca. En este sentido William Landes v Richard Posner entienden
que la legislacion es producto de grupos de interés especificos que
priman sus intereses selectivos?2. Podria aducirse que, al menos
en materia econémica, el fin primario de la legislacién consiste en
mitigar fallos del mercado. Sin embargo, anadlisis empiricos
recientes en USA y Gran Bretafia han confirmado las tesis de Sti-
gler y Buchanan al comprobar la proliferacién de un namero cre-
ciente de leyes que atienden a intereses selectivos {(sectional inte-
rests). Por un lado, la normativa econémica en lugar de proteger
al consumidor frente a los monopolios ha favorecido su consolida-
cién. Por otro, en materias como la proteccién ambiental, donde la
correccién de fallos del mercado adquiere especial importancia, la
fijacién de standards normativos se ha revelado menos eficiente
que el recurso al mercado o a incentivos tales como subsidios-
impuestos o el comercic de licencias de emision. En este sentido,
la legislacién ha asumido una importante funcién de sustitucién
del mercado a efectos de redistribucion de la renta de consumido-
res, empresas y competidores potenciales hacia holdings més
amplios 23,

Esta situacién puede sintetizarse en tres aspectos:

12, La teoria de los fallos del mercado no explica la situacién
real de la legislacién en materia econémica. El proceso legislativo
queda a merced del sistema juridico y politico propenso a mover-
se por el auto-interés v a prescindir de la economia. Lo que no
redunda en beneficio del consumidor ni del competidor.

22, Tanto el mercado como la legislacién adolecen de imperfec-
ciones. Sin embargo la préctica aconseja que hay que perder el

22 William Landes, Richard Posner, «The Independent Judiciary in an
Interest-Group Prespectiver, 18 Journal of Law and Economics, 1975, p. 894
«The courts do not enforce the moral law or ideals of neutrality, justice or fair-
ness; they enforce the «deals» made by effective interest groups with earlier legis-
latures».

22 Cfr. G.J. Stigler, «The Theory of Economic Regulations, Bell Journal of

Economics & Management Science, 1971, p. 241 en relacion con J. Kay & J. Vie-
kers, «Regulatory Reform in Britain», Economic Policy, vel. 7, 1988, pp. 301-334;
Roger G. Noll, «Regulation After Reagan», Regulation, 1988, n3, p. 20 v Alfred
E. Kahn, The BEconomics of Regulation: Principles and Instituiions, Cambridge
Massachusetts, MIT Press, p. XXIIL
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miedo a deslegalizar (deregulation) algunas dreas donde la com-
petencia aunque sea imperfecta puede resultar més eficaz. Gcurre
gque no siempre las normas satisfacen los fines previstos y ésto
puede suponer elevados costes sociales.

3% Se impone una flexibilizacién de las técnicas normativas
maés all de la rigidez impuesta por los sistemas de mandato y con-
trol {(command and control) y se opera con modelos més proximos
al mercado como incentivos, impuestos, derechos de propiedad o
licencias comercializables para alcanzar una mayor efectividad.

Estos autores coinciden en relegar la influencia de las ideolo-
gfas politicas o concepciones individuales del interés publico en el
comportamiento de parlamentarios y votantes. De manera que el
auto-interés figura como agente causal exclusivo. La fuente inme-
diata de la teoria econémica de los grupos de interés se encuentra
en la teoria de la accién colectiva. Mancur Olson puso de relieve la
capacidad de estos grupos para obtener bienes piiblicos mediante
la accion politica, superar el free ride y beneficiar a sus miembros
mediante incentivos selectivos (selective incentives )24,

Aunque el modelo econémico puede resultar persuasive y cla-
rificador, hay otros aspectos donde éste no acaba de encajar. Desde
luego todavia hay candidaturas con una fuerte carga ideolégica y
la democracia representativa mds bien favorece el free ride. Dada
la magnitud del cuerpo electoral, el elector medio se plantea que
las probabilidades de que su voto vaya a decidir el resultado son
casi nulas. Si esto es asi, ningtn votante racional acudiria a las
urnas a la vista del coste de oportunidad. Pero paraddjicamente,
millones de ciudadanos votan. Las limitaciones de la teoria se
agravan cuando se demuestra que la propension al voto aumenta
con el nivel cultural, precisamente entre aquellos que en principio
tendrian mas argumentos para actuar como free riders.

Algunos sectores de la teoria de la eleccién piblica han trata-
do de superar estas dificultades al reconocer cierta compatibilidad
entre las convicciones politicas (ideology) v el auto-interés (self-
interest)?s. Al mismo tiempo reconocen las limitaciones de la teo-

24 Vid. Mancur Olson, The Logic of Collective Action, Cambridge (Massa-
chusetts), Harvard University Press, 1965 en relacién con M. Olson, The Rise
and Decline of Nations, New Haven, Yale University Press, 1982, caps. 1 a4.

2 Vid. Kalt & Zupan, «Capture and Ideology in the Economic Theory of
Polities», American Economic Review, 1984, pp. 279-282,

H. Margolis, Selfishness, Altruism and Rationality: a Theory of Social Choi-
ce, 1982, p. 95 «Ideology plays a role in political choice that has no real parallel
in ordinary private choice on how to spend on consumer goods».
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ria para explicar algunos rasgos del comportamiento de los votan-
tes en las elecciones generales. Su argumento es que al votar
podemos expresar libremente y en secreto nuestras convicciones a
un coste muy bajo, sin comprometernos excesivamente con el
resultado final.

El analisis econdémico también presenta fisuras, al tratar de
explicar el control que ejercen los votantes organizados y los grupos
de interés sobre los parlamentarios. En el modelo microeconémico,
aquellos tratan de utilizar a los parlamentarios como sus delegados
(agenis), mientras que los parlamentarios a su vez intentan satis-
facer sus propios objetivos. Segun la teoria econémica de ia repre-
sentacion (agency) es muy poco probable que el comportamiente de
los representantes coincida plenamente con las preferencias de los
representados. Cabe admitir que los parlamentarios puedan esqui-
var los compromisos adguiridos con Jos votantes o grupos de interés
para actuar de acuerdo con sus propias preferencias.

La aplicacién de este enfoque a aspectos concretos de la politi-
ca legislativa se basa en que algunas leyes favorecen especifica-
mente a algunos grupos de interés. Como ejemplo de falta de ade-
cuacién entre el interés general v las normas juridicas, se suele
citar la legislacién ambiental dado que en general prima los inte-
reses de las grandes compafias. No obstante tal argumento es
dificil de demeostrar, pues el mismo Posner ha destacado las difi-
cultades que supone determinar los efectos econémicos de la legis-
lacién. Los grupos de interés también sufren esta incertidumbre
sobre el impacto econémico, a 1a hora de definirse sobre la conve-
niencia de apoyar o no una determinada politica legislativa. Lo
qgue es mas, cuando se demuestra que una determinada ley bene-
ficia a un grupo rara vez sucede que tal norma se promulgara pre-
cisamente por contar con el apoyo de dicho grupo. La heterogenei-
dad de la repercusion econdémica de una norma en sus
destinatarios, sélo prueba que la promulgacién de la ley puede
responder a una motivacién econdmica. Este modelo microecond-
mico sirve para identificar algunas tendencias del sistema pero
descuida un aspecto importante del proceso politico pues no hay
gue desechar como alternativa los factores ideolégicos?s |

26 Cfr. Richard Posner, «Theories of Economic Regulations, 5 Bell Journal
of Economics and Management Science, 1974, p. 355 en relacién con Pashigan,
«The Effect of Environmental Regulation on Optimal Plant Size and Faetor Sha-
res», 27, Journal of Loaw & Eeconomics, 1984; Evans, «The Differential Effect of
Regulation Across Plant Size:Comment on Pashigan», Journal of Law and Eco-
nomics, 1986, p. 187
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V. CONCLUSION

Arrow estaba mas interesado en medir el bienestar social que
en el proceso politico. Descubrié que en general las preferencias
individuales no pueden integrarse en una preferencia colectiva
que sea coherente. Esto suponia que el interés publico, entendido
como el producto de las preferencias individuales, no era una enti-
dad determinada susceptible de identificacion inmediata. Tal vez
no exista una definicién neutral y aséptica del interés piblico.
Cabe también admitir que con frecuencia los debates parlamenta-
rios den poca luz sobre cuestiones decisivas. De todas formas
hemos visto como podrian representar el interés puiblico si se cum-
plen ciertos standards de equidad y estabilidad.

Una decisién parlamentaria representa el interés publico
cuando las preferencias individuales sobre temas concretos se
adectian a modelos coherentes. No se trata de una combinacién
mecanica de preferencias individuales sino de una decisién que
resulta de un proceso legislativo con tales caracteristicas. Hsta
concepcion procedimental del interés piblico ha de entenderse con
cierta prevencién. La concepcién procedimental puede ser ambi-
gua en el sentido de incapaz para decidir qué propuesta se adecia
mas al interés piblico. A pesar de la presencia de varios elemen-
tos estabilizadores, los ciclos pueden continuar, aunque sean
menos frecuentes o las alternativas difieran sélo en detalles mini-
mos. Sin embargo cuando hay ciclos cabe afirmar que no hay un
resultado nico que represente el interés piiblico. En este caso no
tendremos fundamento para pretender que sélo hay un conjunto
de procedimientos equitativos que estabilizan la legislatura. Si
hay mads de un conjunto, podemos alcanzar varios resultados a
partir de las mismas preferencias y por tanto habrd mas de un
regultado que se declare poseedor del interés piblico.

El andlisis coste-beneficio no es el tnico criterio para evaluar
las decisiones de politica legislativa. Como el 6ptimo de Pareto es
un ordenado incompleto, no sirve para decidir entre resultados
potencialmente eficientes. Dadas sus limitaciones, la bisqueda de
la eficiencia se justifica cuando favorece otros valores sociales. No
obstante hay que tener presente los problemas de cooperacién que
se plantean entre grupos de interés, a corto y largo plazo, para
tratar de superar el dilema del prisionero. Como prueba el actual
desequilibrio ecoldgico, las elecciones individualmente racionales
pueden conducir a desastres colectivos.
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La teoria de la eleccién piblica resulta muy atil para analizar
la funcién de los grupos de interés y prevenir posibles abusos. No
obstante, puede también favorecer la desconfianza en el proceso
politico.

L.a concepcién procedimental tiene sus limites. Al menos en
teoria, cabe imaginar una sociedad con procedimientos muy equi-
tativos pero cuyas preferencias individuales sean del todo despre-
ciables. Puede ocurrir pues que el procedimiento no sea capaz de
subsanar tales preferencias. Nuestra definicién procedimental del
interés ptiblico juzga los resultados en relacién con las preferen-
cias individuales iniciales. Si tales preferencias estédn viciadas, el
resultado legislativo coincidird con esta definicién de «interés
publico» pero sera sustantivamente injusto.

Prescindiendo de los defectos de las preferencias, un procedi-
miento bien estructurado tampoco garantiza una buena legisla-
cién. El razonamiento prdctico ha de desemperiar un importante
papel en el proceso judicial, pero su funcién es también importan-
te en el procedimiento legislativo. Instituciones como un juicio
justo con garantias procesales, sirven de partida para determinar
cémo deben tomarse decisiones fundadas en principios al limitar
el contexto de decisién. Entre las directrices politicas posibles,
s6lo unas pecas se someten a votacion parlamentaria en un medio
que favorezca el debate politico. Pero ni siquiera el mejor procedi-
miento legislativo imaginable puede dictar buenos resultados de
la misma forma gque el mejor proceso judicial tampoco puede
garantizar la justicia en toda su extensién. En Gltima instancia, la
responsabilidad de la calidad de la decisién recae sobre los parti-
cipantes, abogados v jueces en los juicios y parlamentarios y ciu-
dadanos en la legislacion. La estructura parlamentaria permite
pero no garantiza la idoneidad de los resultados.

Esta concepcién procedimental tampoco obvia el teorema de
Arrow. Las preferencias pueden llevar a ciclos que determinen la
incoherencia del voto mayoritario. Esta circularidad hace que el
proceso politico no satisfaga todos los requisitos de Arrow (transi-
tividad, el criteric de Pareto, no-dictadura, independencia de
alternativas irrelevantes y aplicacién universal). Pero si entende-
mos la politica como una configuracién activa de las preferencias
individuales, los postulados de Arrow resultan menos vinculantes.
Los postulados de Arrow se refieren a los componentes y resulta-
dos de las decisiones sociales. Dado que no podemos disehar un
procedimiento que los satisfaga todos, esta claro que si examina-
mos cualquier proceso de toma de decisiones con arreglo a este
standard ninguno lo superara. Por eso, si somos conscientes de los
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limites del enfogue procedimental por lo poco gue tiene que decir
acerca de la aceptabilidad moral de los contenidos, cabe examinar
los resultados politicos segin los términos del proceso.

El modelo de Arrow concibe la eleccion social como un mero
instrumento para combinar las preferencias del grupo. En el
ambito politico esta idea supone que el gobiernc es un mecanismo
para satisfacer las preferencias de la mayoria. De manera gue se
identifica la democracia con la regla de la mayoria. Si nos aferra-
mos a este modelo de democracia no podremos escapar de las con-
secuencias pesimisias gue se derivan del teorema. La alternativa
puede estar en advertir que la democracia va més alla de la regla
de la mayoria porque ésta puede ser inccherente, Una democracia
viable exige que las preferencias se maticen por el discurso pabli-
co y se procesen por las instituciones politicas para poder asi obte-
ner decisiones razonables.
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