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cesarias para la democracia. Es significativo que, hasta que cayé For} Sumter, l'fn dfsguta
entre el Norte y el Sur se formulase, salvo unas cuantas eng:gcmﬂes importantes, casi en
el lenguaje del derecho constitucional. Lo trégico de la degsx(m de Dred Scott no fue tan-
to su consecuencia como la disposicién mental que reflejaba. .
Como se nos ensefia a creer en la necesidad de ln§ pesos y ccjntrzz_pesos constitu-
cionales, depositamos muy poca fe en los sociales. Admlramgs la’ eficacia de la separz;—
cién constitucional de poderes para controlar a mayorias y minorfas, pero a fnenugf) ol-
vidamos la importancia que tienen las limitaciones impu?stas por la separacién SO(,l‘fil ge
poderes. Sin embargo, si la teorfa de la poliarquia es mds 0 menos sol{da, se deduce de
ella que, en ausencia de ciertos requisitos previ(?s df: caricter social, ninguna estruct‘u;‘a
constitucional puede producir una republica no tirdnica. Creo que es suficiente prueba la
historia de numerosos Estados latinoamericanos. Por el contrario, un aumento de la pre-
sencia de uno de los requisitos sociales previos puede ser mgch(_) mds importante para c::l
fortalecimiento de la democracia que ningiin esquema consutucmnal- con’creto. th_teona
de la poliarquia, tanto si lo que nos preocupa es la tirania.de una minoria com(}sfles lé
de una mayorfa, indica que las variables primgnaf; y cruciales a las que los politdlogos
deben prestar atencién son sociales y no consutucmnales: ) o
Se consideré que la teorfa populista era formal y axiomatica, pero que le falta’b'a in-
formaci6n sobre el mundo real. Decir que sélo es posible alcanzar la‘ 1g}1a.ldad politica y
la soberania popular perfectas, por definicién de térrnfqos, con el principio de la mayf)-
ria, no es enunciar una proposicién absolutamente inttil, pero tampoco es c.tlgoldedgran
utilidad. Porque lo que desesperadamente queremos sabe_r (st nos interesa la igualda po-
litica) es qué debemos hacer para maximizarla en una situacién concreta, en determina-
: iciones existentes,
. COSrid;i::)remos volver la atencién hacia el caos del muqdo real, sin perde’mos total-
mente en hechos sin sentido y en un empirismo trivial, necesxtamgs que la teoria nf)s ayu-
de a ordenar el increible y desconcertante despliegue de ;cqgtemmnemos. La teorla’de la
poliarquia, una ordenacién inadecuada, incompleta y pnml.uvg de la reserva comtin de
conocimientos sobre la democracia, se formula con la conviccién de que, en algin pun-
to situado entre el caos y Ia tautologia, algin dia seremos capaces de elaborar una teoria
satisfactoria sobre la igualdad politica.

4. TEORIA ECONOMICA DE LA ACCION POLITICA
EN UNA DEMOCRACIA'

por ANTHONY Downs

I A pesar de la enorme importancia de las decisiones gubernamentales en cada
fase de la vida econdémica, los economistas teéricos nunca han conseguido integrar ade-
cuadamente el gobierno con los agentes econbmicos privados en una teoria tinica del
equilibrio general. En cambio, han tratado la accién gubernamental como una variable
exdgena, determinada por consideraciones politicas que son ajenas al campo de la eco-
nomia. Este punto de vista es, en realidad, una secuela del supuesto clasico de que el sec-
tor privado es un mecanismo autorregulado, y que cualquier accién gubernamental que
avance mas alld del mantenimiento de la ley y el orden es una «interferencia» sobre aquél
mds que una parte intrinseca del mismo.’

Sin embargo, al menos en dos campos de la teoria econdmica, el centralismo de la
accién gubernamental ha llevado a los economistas a formular reglas que indican cémo
«deberfa» tomar sus decisiones el gobierno. Asi, en el campo del gasto publico, Hugh
Dalton afirma: «Como consecuencia de las operaciones de gasto piiblico, se producen va-
riaciones en la cuantia y naturaleza de la riqueza producida, y en su distribucién entre in-
dividuos y clases. ¢Estos cambios son socialmente ventajosos en sus efectos agregados?
Si es asi, esos actos se Justifican; si no lo es, no. El mejor sistema de gasto publico es el
que asegura las mdximas ventajas sociales como resultado de su accién.»'

Un intento similar de diferenciar las actuaciones «propias» del gobierno de las que
son «propias» de los agentes privados ha sido realizado por Harvey W. Peck, que escri-
be: «Si la gestién publica de una empresa produce una utilidad social neta mayor, los ser-
Vicios proporcionados por esta empresa deberfan pertenecer a la categoria de bienes pu-
blicos.»” Ademds, varios cconomistas estudiosos de la economia del bienestar han plan-
teado principios generales para guiar la accién gubernamental en el terreno econémico.,

. La argumentacion presentada en este articulo (ed. original: «An Economic Theory of Political Action in a De-
mocracy», en Journal of Political Economy. 1957) scrd desarroltada mas extensamente en mi proximo libro, An Economic
Theory of Demacracy, Que serd publicado por Harper y Bros. (Versi6n espanola de Lujs Adolfa Martin Merino. Editorial
Aguilar, 1973))

2. Véase Gerhard Colm, Essays in public finance and Fiscal Policy, Oxford University Press, Nueva Yark, 1985,
pp. 6-8.

3. Hugh Dalton, The principies of public finance. George Routledge & Sons, Lid, Landres. 1932, pp. 9-10.
4. Harvey W. Peck, Taxation and Welfare, Mac Millan, Nueva York, 1955, pp. 30-36. Citada en Harold M. Gro-
ves ted.): Viewpoints in Public Dinance, Henry Holt and Ca.. Nueva York, 1948, p. 351,
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Por ejemplo, Abba P. Lerner establece indirectamente una regla cuando dice: «Si se de-
sea maximizar la satisfaccién total de una sociedad, el procedimiento racional es dividir
la renta sobre una base igualitariamS

Esta lista de ejemplos no es muy larga, principalmente porque las afirmaciones cla-
ras sobre reglas de decisién que sirvan de guia a la accién gubernamental son muy raras
en la teorfa econémica. Sin embargo, no seria una distorsién aventurada de la realidad
afirmar que la mayorfa de los economistas que se ocupan de la teorfa del bienestar y mu-
chos tedricos del gasto piblico suponen tdcitamente que la funcién «propia» del gobier-
no es maximizar el bienestar social. Casi todos se adhieren a algtin enfoque de esta regla
normativa cuando enfrentan el problema de las decisiones del gobierno.

El uso de esta regla ha originado dos problemas principales. En primer lugar, no
estd claro qué significa el término «bienestar social», ni hay algiin acuerdo sobre como
«maximizarlo». De hecho, la larga controversia sobre la naturaleza del bienestar social en
¢l contexto de la «nueva economia del bienestar» llevé a Kenneth Arrow a la conclusién
de que no existe método racional para maximizar el bienestar social, a menos que se im-
pongan fuertes restricciones al orden de preferencias de los individuos en la sociedad.’

La complejidad de esta cuestién ha desviado la atencidn del segundo problema, que
aparece cuando se considera que la funcién del gobierno es maximizar el bienestar social.
Aungue se pudiese definir el bienestar social, y nos pusiésemos de acuerdo sobre los mé-
todos para maximizarlo, ;cudl es la razén para creer que los hombres que dirigen el go-
bierno tendrian motivaciones suficientes para intentar maximizarlo? Afirmar que «debe-
rian» hacerlo no significa que lo hardn. Como seflalé Schumpeter, uno de los pocos eco-
nomistas que han abordado el problema:

«No parece que el significado social de cierto tipo de actividad provocard necesa-
riamente el impulso motivacional y, por consiguiente, la explicacién de este dltimo. Si
esto no es asi, una teorfa que se limita al andlisis de las finalidades sociales, o de las ne-
cesidades que se deben satisfacer, no puede aceptarse como una descripcidn adecuada de
las actividades que abarca.»’

Schumpeter sefiala aqui una objecién crucial a la mayorfa de los intentos por intro-
ducir el gobierno en la teorfa econdmica: en realidad, no lo consideran como una parte del
proceso de divisién del trabajo, en el que cada agente tiene tanto un motivo privado como
una funcién social. Por ejemplo, la funcién social de un minero del carbdn es extraer el
mismo de la tierra, puesto que esta actividad proporciona una utilidad para otros. Pero esta
motivado para cumplir esta funcién por su deseo de ganar un sueldo, y no de beneficiar a
otros. De la misma manera, en la division del trabajo, cualquier otro agente realiza su fun-
¢idn social en primer lugar como medio para lograr sus propios fines privados: la obten-
cién de una renta, de prestigio o de poder. Gran parte de la teorfa econdémica consiste, en
esencia, en probar que los hombres que persiguen sus propios fines pueden, también, rea-

lizar su funcidn social con gran eficiencia, al menos en ciertas condiciones.

5. Abba P. Lemer, The Economics of Control, Mac Miltan Co., Nueva York, 1944, p. 32,
6. Kenneth Arrow, Social choice and Individual Values, Willey y Sons., Nueva York, 1951,
7. Joseph A. Schumpeter, Capitalism, Socialism and Democracy, Harper y Bros, Nueva York, 1950, p. 282.
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‘ A la luz de este razonamiento, cualquier pretension de formular una teoria de la ac-
uénAgubemamenml que no discuta los motivos de quienes dirigen el gobierno debe s
con&derac?a incoherente con el cuerpo principal del andlisis eco:émico Es‘tés intentos s)ner
logran enfrentar el hecho de que los gobiernos son instituciones concr;%tz;s giiri idas\ o(;
hombfes, ya que trata de los motivos en un nivel puramente normativo ’Comgo con}:e-
cuencia, estas tentativas nunca pueden llegar a integrar el gobierno con ot;*os agentes (;e-
cisores en una teoria del equilibrio general. Esta integracion exigirfa un enfoque os‘itivo
que explique cémo se estimula a los gobernantes a actuar por sus propios motivog egofs-

tas. En las secciones que siguen presentaré un modelo de toma de decisiones guberna-
mentales basado en este enfoque. ‘

IL Para construir este modelo utilizaré las siguientes definiciones:
3 1. En la divisién del trabajo, el gobierno es el agente que tiene ¢l poder de coer-
cion sobre todos los otros agentes de la sociedad; es el punto en que se c ‘ 1
der «ltimo» en un drea determinada.’ e L
2. Una democracia es un sistema
‘ a)  Dos o mds partidos compiten
clones periddicas.
by El partido (o coalicién de partidos) que obtiene la ma
control del aparato gubernamental hasta la siguiente eleccién.
¢) Los partidos perdedores nunca intentan
der, ni los ganadores utilizan el poder
tan en la eleccién siguiente.

d) Son ciuQadanos todos los adultos sanos y cumplidores de la ley que son go-
bernados, y cada ciudadano tiene un voto, y s6lo uno, en cada eleccién

politico que tiene las siguientes caracteristicas:
por el control del aparato gubernamental en elec-

yoria de los votos gana el

er impe.dir que los ganadores tomen el po-
adquirido para impedir que los perdedores compi-

wal Aungue estas definiciones son algo ambiguas, bastardn para nuestros propdsitos ac-
uales. ‘

Estableceré, a continuacién, jos siguientes axiomas:

ld. lLada partido politico es un equipo de hombres que s6lo desean sus cargos para
¥ ) 1e1 i i ,
:,(Z;i; 1 le la renta, el prestigio y el poder que supone la direccién del aparato guberna-

2. El partido (o la coalici6n) ganador tiene el control total de la accién guberna-

8. Esta definicién proviene de Robert A,
‘hargo‘ a través de la mayor parte de mi anglisis de
mistitucion, at como aqui se ha definido.

9. Un «equipo» es una coalicion cayos miembros tienen fines i

Daht y Charles E. Lindblom, Politics Economics and Welfare. Sin em-
la palabra «gobiernow, se refiere al partido en et gobierno més que a la

dénticos. Una «coaticionm es un grupo de perso-
an tomado de Jacob Marschak: «Tovards an ecoro-
oombs y R. L. Davis (eds.), Decision processes, John
patabra «equipo» ent vez de «coalicién» en mi definicion para
nque en términos de Marschak los partidos son realmente

nas que cooperan para lograr algin fin connin. Estas definiciones se h
mie theory of organization and information», en R. M. Thrall, C. H. C
Witley & Sons, Nueva York, 1954, pp. 188-189. Utitizo ta :
climinar las tuchas de poder dentro de fos partidos, au
coaticiones y no equipos.
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mental hasta la eleccion siguiente. No existen votos de confianza entre elecciones, ni por
parte de la legislatura ni por parte del electorado, por lo que el partido gobernante no pue-
de ser sustituido antes de la eleccion siguiente. Tampoco es desobedecida ninguna de sus
ordenes, ni es saboteada por una burocracia intransigente.

3. El poder econdmico de los gobiemos es ilimitado. Pueden nacilona.lizar cua}-
quier cosa, pasar cualquier cosa a manos privadas o adoptar cualquier medida intermedia
entre estos dos extremos.

4. El dnico limite al poder gubernamental es que el partido que lo ejerce no pue-
de restringir de ningin modo la libertad politica de los partidos de la oposicién o de cada
uno de los ciudadanos, a menos que busque ser derrocado por la fuerza.

5. En el modelo, cada agente (sea un individuo, un partido, o una coalicién pri-
vada) se comporta racionalmente en todo momento; es decir, persigue sus ﬁtnes conel mf’-
nimo empleo de recursos escasos y s6lo emprende acciones en las que el ingreso margi-

- nal excede el coste marginal.

A partir de estas definiciones y axiomas puede obtenerse una hipdtesis cent.ral: En
una democracia los partidos politicos formulan su politica estrictamente como medio para
obtener votos. No pretenden conseguir sus cargos para realizar determinadas politicas
preconcebidas o de servir a los intereses de cualquier grupo particular, sino que ejeuftan
politicas y sirven a grupos de intereses para conservar sus puestos. Por lo tanto, su fun-
cion social (que consiste en elaborar y realizar politicas mientras se encuentran en el po-
der) es un subproducto de sus motivaciones privadas (que buscan obtener la renta, el po-
der y el prestigio que supone gobernar).

En una democracia, esta hipétesis supone que el gobierno siempre actda para ma-
ximizar su caudal de votos; es un empresario que vende politica a cambio de votos en lu-
gar de productos a cambio de dinero. Ademas, debe competir con otros partidos para ob-
tener esos votos, igual que dos o mnds oligopolios que compiten para vender en un mer-
cado. Que el gobierno maximice o no el bienestar social (suponiendo que este proceso
sea definible) depende de cémo la competencia influye sobre su comportamiento. No po-
demos suponer a priori que este comportamiento es socialmente 6ptimo, ni que una em-
presa determinada producird bienes socialmente 6ptimos,

Examinaré la naturaleza de las decisiones gubernamentales en dos contextos: 1) en
un mundo en el que existe el conocimiento perfecto y la informacién no es costosa, y 2)
en un mundo en el que el conocimiento es imperfecto y la informacion es costosa,

L. Sélo intento el andlisis del proceso de las decisiones gubernamentales en un
mundo con informacién perfecta para ilustrar las relaciones basicas entre un gobierno
democrdtico y sus ciudadanos. Estas relaciones pueden resumirse en el siguiente conjun-
to de proposiciones:

16.  El término «racional» en este articulo es sinénimo de «eficiente. Esta definicion econdmica no debe con-
fundirse con la definicién logica (es decir, referente a las proposiciones 1dgicas) ni con la definicion psicologica (es decir,
caleuladora o no emocional).
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I Las acciones de gobierno son una funcién de la forma en que espera que voten
los ciudadanos y de las estrategias de sus opositores.

2. El gobiemo confia en que los ciudadanos voten de acuerdo con: aj las varia-
ciones que la actividad gubernamental provoque en su utilidad o renta, y b) las estrate-
gias de los partidos de la oposicion.

3. Los ciudadanos votan de acuerdo con: a) las variaciones que cause la actividad
gubernamental en su utilidad o renia, y b) las alternativas ofrecidas por la opo-
sicion.”

4. La utilidad o renta que los votantes reciben de la actividad gubernamental de-
pende de las acciones tomadas por el gobierno durante su mandato.

5. Las estrategias de los partidos de la oposicién dependen de su punto de vista
sobre la utilidad o renta que los votantes obtienen de la actividad gubernamental y de las
acciones realizadas por el partido en ¢l poder.

Estas proposiciones forman un conjunto de cinco ecuaciones con cinco incégnitas:
los votos esperados, los votos reales, las estrategias de la 0posicion, la accién guberna-
mental y las utilidades o rentas individuales que produce. En consecuencia, la estructura
politica de una democracia puede ser considerada como sj fuera un conjunto de ecuacio-
nes simultdneas similar a los utilizados para analizar la estructura econémica,

Puesto que los ciudadanos de nuestro modelo de democracia son racionales, cada
uno de ellos considera las elecciones estrictamente como medio para seleccionar el go-
bierno que mds los beneficia. Cada ciudadano estima la utilidad o renta que obtendria de
las acciones que espera de cada partido si estuviera en el poder en el siguiente periodo
electivo, es decir, primero evalia la utilidad-renta que le proporcionaria el partido A, des-
pués la que le proporcionaria el partido B y asi sucesivamente. Votard por el que consi-
dere que le proporcionars la mayor utilidad con su accién gubernamental. El primer fac-
tor que influye en la estimacion del comportamiento efectivo de cada partido no son las
promesas sobre el futuro expresadas en su campafia, sino su comportamiento durante el
periodo inmediatamente anterior. Por lo tanto, su decisién de voto se basa en una com- .~
paracién entre la utilidad realmente recibida durante este periodo a causa de las acciones
del partido gobernante y la que cree que hubiese recibido si log partidos de la oposicién
hubiesen estado en el poder (supongo que cada partido de oposicién ha tomado una po-
sicién verbal sobre cada cuestién tratada concretamente por el partido gobernante). Este
procedimiento le permite apoyar en hechos SU_posicin, no en conjeturas. Evidentemen-
te, puesto que se trata de elegir in gobierno futuro, modificard su andlisis del comporta-
miento pasado de cada partido, de acuerdo con las probables variaciones q stime que
se.producirdn en ese comportamiento. De todos modos: conducta real del partido en el
poder sigue siendo el punto central de su evaluacion.

El gobierno también toma sus decisiones racionalmente, pero su actuacién no es f4-

11, Bn un mundo perfectamente informado, los votantes siempre votan exactamente en la forma que e} gobierno
espera que 10 hagan, de forma que las relaciones expresadas en los nimeros 2 y 3 serdn idénticas. Pero en un mundo im-

perfectamente informado, ¢l gobiemo no siempre sabe lo que harn los votantes; por consiguiente, los nimeros 2 y 3 pue-
den diferir,
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cil de analizar porque estd comprometido en una guerra politica con sus oponentes. Cada
partido se parece a un jugador que participa en un juego de  personas o a un oligopolio
que emprende una competencia agresiva. Sin embargo, el problema de las variaciones
conjeturales se simplifica en alguna medida porque el partido gobernante siempre debe
comprometerse en cada cuestion antes de que lo hagan los partidos de la oposicién. Pues-
to que estd en el poder, debe actuar cada vez que se presente la ocasion; no hacerlo tam-
bién se considera una forma de accion. Pero la oposicidn, que no es responsable del go-
biemo, puede esperar hasta que la presién de los acontecimientos ha forzado el compro-
miso del partido en el poder. En consecuencia, los partidos de la oposicioén tienen una
ventaja estratégica (que, incidentalmente, hace mas simple el andlisis de la guerra entre
partidos de lo que serfa si revelasen simultineamente sus estrategias).

No analizaré las estrategias de partido en un mundo perfectamente informado, por-
que casi todas las conclusiones a las que llegariamos serfan aplicables al mundo imper-
fectamente informado en el que estamos principalmente interesados. S6lo subrayaré un
punto: en un mundo en el que prevalece la informacion perfecta, el gobiemo concede a
las preferencias de cada ciudadano exactamente la misma ponderacién que a las de cual-
quier otro ciudadanc. Esto no significa que sus politicas favorezcan igualmente a todos
los votantes, puesto que consideraciones estratégicas le pueden llevar a ignerar a algunos
y beneficiar a otros, o a favorecer a unos con una politica y a otros con otra. Pero nunca
perderd deliberadamente el voto del ciudadano A para obtener el del ciudadano B. Pues-
to que cada ciudadano tiene un voto y sélo uno, no puede ganar intercambiando el voto
de A por el de B. En resumen, la igualdad de derechos de los ciudadanos es un mecanis-
mo adecuado para distribuir igualitariamente el poder politico entre los ciudadanos.

La falta de informacién completa que fundamente las decisiones es una condicion
tan bésica de la vida humana que influye en la estructura de casi todas las instituciones
sociales. Sus efectos son profundos especialmente en la politica. Por esa razén dedicaré
el resto de mi andlisis al impacto del conocimiento imperfecto sobre la accién politica en

/ una democracia.

En este modelo el conocimiento imperfecto significa: 1) que los partidos no siem-
pre saben exactamente lo que los ciudadanos desean; 2) que los ciudadanos no siempre
saben lo que el gobierno o su oposicion ha hecho, estd haciendo o deberia estar hacien-
do para servir a sus intereses, y 3) que la informacién necesaria para superar la ignoran-
cia de los partidos y de los ciudadanos es costosa; en otras palabras, que deben utilizar-
se recursos escasos para obtenerla y asimilarla. Aun cuando estas condiciones tienen mu-
chos efectos sobre el funcionamiento del gobierno, en el modelo me concentraré tan sélo
en tres de ellos: persuasion, ideologfa e ignorancia racional.

IV. Mientras mantengamos el supuesto del conocimiento perfecto ningin ciuda-
dano puede influir en el voto de otro. Cada uno sabe lo que mds le beneficiarfa, lo que el
gobierno estd haciendo y lo que otros partidos harfan si estuvieran en el poder; por lo tan-
to, la estructura de preferencias politicas del ciudadano, que supongo fijas, le conduce di-
rectamente a una decisién no ambigua sobre como deberia votar. Si se comporta racio-
nalmente, ningtin tipo de persuasion puede hacerle cambiar de opinién.
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Pero, en cuanto aparece la ignorancia, el claro camino que conduce de la estructu-
ra de preferencias a la decision de voto se oscurece por falta de conocimiento, Aunque
algunos votantes desean que un partido especifico gane, porque sus politicas son clara-
mente las mds beneficiosas para ellos, otros se sienten muy indecisos acerca de qué par-
tido prefieren. No estdn seguros de lo que les ocurre o de lo que les ocurrirfa si otro
partido estuviese en el poder. Necesitan mds hechos para aclarar sus preferencias. Los
persuasores pueden ser efectivos al proporcionar estos hechos.

Los persuasores no estdn interesados en ayudar a los indecisos a ser menos indeci-
sos; lo que desean es obtener una decisién que ayude a su causa. Por lo tanto, sélo sefia-
lardn los hechos favorables al grupo que apoyan. Entonces, aun si SUpoOnemos que no
existen datos falsos o erréneos, unos hombres son capaces de influir sobre otros presen-
tindoles una seleccién de hechos parcial.

Esta posibilidad tiene varias consecuencias extraordinariamente importantes para el
funcionamiento del gobierno. En primer lugar, significa que, politicamente, algunos hom-
bres son mds importantes que otros porque pueden influir sobre mis votos de los que con-
trolan directamente. Puesto que se necesitan escasos recursos para proporcionar informa-
ci6n a los ciudadanos dudosos, quienes poseen esos recursos pueden ejercer una influen-
cia politica mds que proporcional, ceteris paribus. El gobierno, que es racional, no puede
ignorarlo al disefiar su politica. En consecuencia, la igualdad de derechos entre los ciu-
dadanos ya no asegura la igualdad neta de influencia sobre la accién gubernamental. De
hecho, si el conocimiento es imperfecto, es irracional que un gobierno democritico trate
a sus ciudadanos con igual deferencia.

En segundo luga{, el propio gobiemo ignora también lo que sus ciudadanos de-
sean que haga. Por lo tanto, puede enviar representantes: 1) que sondeen al electorado y
descubran sus deseos; 2) los persuadan de que deberia ser reelegido. En otras palabras, la
falta de informaci6n transforma un gobierno democrético en un gobiemo representativo
porque obliga al equipo planificador central del partido gobernante a apoyarse en agen-
tes repartidos entre el electorado. Esta dependencia supone una descentralizacién del po-
der gubernamental desde los organismos planificadores hacia los agentes.” El organismo
central sigue descentralizando su poder hasta que la ganancia marginal de votos més con-
formes con los deseos populares es igual a la pérdida marginal de votos que produce la
reducida capacidad de coordinar sus acciones.

Este razonamiento significa que, mientras la comunicacion entre los votantes y los
gobernantes sea imperfecta, un gobierno democrético, en un mundo racional, estard siem-
pre dirigido hacia una base cuasi representativa, cuasi descentralizada, independiente-
mente de su estructura constitucional formal.

La division del trabajo es otra fuerza poderosa que trabaja en la misma direccién.
Para ser eficiente, una nacién debe producir especialistas que descubran, transmitan y ana-
licen la opini6én popular, del mismo modo que produce especialistas en otros campos. Es-

] ‘1 2. La descentralizacién puede ser geogrifica o por grupos sociales, dependiendo de Ia forma en que la sociedad
estd dividida en partes homogéneas.
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tos especialistas serdn mds representativos y ejercerdn mds poder que el organismo plani-
ficador central cuanto menos eficientes sean los canales de comunicacién en la sociedad.

La tercera consecuencia del conocimiento imperfecto, y la necesidad de persuasion
resultante, es una combinacidn de las dos primeras. Puesto que algunos votantes pueden
ser influidos, aparecen los especialistas en influirlos. Y puesto que el gobiemo necesita
intermediarios entre él y la gente, algunos de estos intermediarios se presentan como «re-
presentativos» de los ciudadanos. Por un lado, intentan convencer al gobiemno de que las
politicas que defienden (y que los benefician directamente) son buenas y deseables para
un amplio sector del electorado, Por otro lado, buscan convencer al electorado de que es-
tas politicas son deseables. Uno de sus métodos para conseguir que el gobierno crea que
la opini6n ptblica les apoya es crear una opinién favorable por medio de la persuasion.
Aunque un gobiemo racional no acepte sus pretenisiones, ampoco puede ignorarlas por
completo, Al plantear su politica debe dar a estos influyentes intermediarios una ponde-
racién més que proporcional, porque ellos pueden haber conseguido una opini6n favora-
ble en las masas silenciosas de votantes y porque su clamor indica una elevada intensi-
dad de deseo. Claramente, es més probable que basen sus votos en cierto tipo de politica
quienes tienen un fuerte interés en ella, que lo hagan quienes la consideran simplemente
como una cuestién cualquiera; por consiguiente, el gobierno debe prestar mayor atencién
a los primeros que a los segundos, Hacerlo de otro modo serfa irracional.

Finalmente, el conocimiento imperfecto hace que el partido gobernante pueda ser
sobornado. Para persuadir a los votantes de que sus politicas son buenas para ellos, ne-
cesita pocos recursos, tales como tiempo de television, dinero para propaganda, etc. Una
forma de obtener esos recursos es vender favores politicos a quienes pueden pagarlos, sea
por medio de contribuciones a la campafia, sea por medio de politicas editoriales favora-
bles o por influencia directa sobre otros. Los compradores de favores ni siquiera necesi-
tan aparecer como representativos de la gente. Simplemente intercambian su ayuda poli-
tica por favores polfticos (una transaccién eminentemente racional, tanto para ellos como
para el gobierno).

En esencia, dada la distribucién desigual de la riqueza y la renta en la sociedad, la
desigualdad de influencia politica es una consecuencia necesaria de la informacién im-
perfecta. Cuando el conocimiento es imperfecto, la acci6n politica efectiva exige los re-
cursos econémicos necesarios para hacer frente a los costes de informacion. Por lo tanto,
quienes poseen esos recursos pueden tener un peso mayor que su peso politico propor-
cional. Este resultado no es consecuencia de la irracionalidad o la deshonestidad. Por el
contrario, a falta de una informacién perfecta, es una respuesta bastante racional en una
democracia, como lo es también la sumisién de los gobiernos a las exigencias de los gru-
pos de presién. Suponer otra cosa es ignorar la existencia de costes de informacién (es
decir, es teorizar acerca de un mundo mitico en vez de un mundo real). El conocimiento
imperfecto permite que, en un mundo donde se supone que reina la distribucién igual de
los votos, la distribucién desigual de la renta, de la posicion y de la influencia (todas ellas
inevitables en una economia caracterizada por una extensa divisién del trabajo) tengan
una participacién en la soberania,
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' V. . Puesto que en este modelo los partidos no tienen interés per se en crear ningin
tipo particular de sociedad, el predominio universal de ideologias en la politica democrati-
ca parece Acontradecir mi hipdtesis. Pero es una falsa apariencia; de hecho no sélo la exis-
tgncna de ideologias, sino también muchas de sus particulares caracteristicas, pueden dedu-
cirse de le(x premisa de que los partidos buscan el poder solamente por la I‘Sﬂ[:‘:i la influencia
y el prestigio que lo acompaiian.” De nuevo, el conocimiento imperfecto es ei factor clave

En una sociedad compleja es abrumador el coste del tiempo que lleva comparar so:
lamente todas las formas en las que difieren las politicas de los partidos en competencia
Adcmés, los ciudadanos no siempre poseen informacién suficiente para valorar las dife-'
rencias de las que son conscientes. Ni tampoco conocen de antemano con qué problemas
se enfrentard probablemente el gobierno en el periodo electivo siguiente, L

En estas condiciones, muchos votantes encuentran utiles las ideologias de partido
porque evitan la necesidad de relacionar cada cuestién con su propia opinién del «biex;
social». Las ideologias le ayudan a centrar la atencién sobre las diferencias entre parti-
dos; por k? tanto, pueden utilizarse como muestra de todos los rasgos diferenciadores
Adc?rpae, si el votante descubre una correlacién entre las ideologias de cada partido y sus.
politicas, puede votar racionalmente comparando ideologias en vez de comparar politicas
En ambos casos puede reducir drdsticamente su gasto en informacién politica infomla'm:
dose solamente acerca de las ideologias en lugar de un amplio conjunto de ,cuestiones

De esta manera, la falta de informacién crea una demanda de ideologias en el elec:
torado. Puesto que los partidos politicos estan dispuestos a utilizar cualquier método via-
ble para ganar votos, responderdn creando una oferta. Cada partido inventa una ideologfa
para atraer los votos de aquelios ciudadanos que desean reducir sus costes votando id
légicamente.” o

. Este monamiento no significa que los partidos puedan variar sus ideologias como

si fu.esen disfraces, poniéndose cualquier vestido adecuado a la situacion, Una vez que un
partido ha colocado su ideologfa en el «mercado» no puede abandonarlz; repemin:mente
o alterarla .radicalmente sin provocar desconfianza en los votantes. Puesto que los votan-
tes son racionales, rehisan apoyar a partidos que no son de fiar; por consiguiente, ningin
partido puede permitirse una reputacién de deshonestidad. Ademads, debe 6XiSlil" alguna
correlacion persistente entre la ideologia de cada partido y sus actuaciones consiguientes;
dg otro modo, les votantes considerarian eventualmente que el voto ideolégico es irra:
cmnal..Finalmente, los partidos no pueden adoptar ideologias idénticas, porque deben
crear diferencias suficientes para que su producto (la ideologia) se distinga del de sus ri-
vales y asi atraer votantes a sus urnas. Sin embargo, igual que en un producto del mer-

cgdo, cufilquier ideologia que tenga un éxito considerable es imitada muy pronto, y las
diferencias se producen a niveles més sutiles.

13, Defino las «ideologfas» come imégenes verbales d i
» ’ s de la « tecanhl SR
lizables para crearla. )  ociednd vl
14. En realidad, las ideologias de partido sur,
‘ . 5 A surgen, probablemente, en sus orfgenes, de los intereses de aquellas per-
:«:’::;uj;l; ;:{réddmn ca{la parudlo.l Plem, una vez que un partido politico ha sido creado, adquiere una existencia pmp?: ¥
3 se convierte en relati di de c ier grupo de interés particular. Cuando prevalece tal

ipales politicas uti-

autonomiz, mi andlisis de las ideologfas s plenarxr\entc aplicable,
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El andlisis de las ideologias politicas puede realizarse con mds detalle con una ana-
logia espacial de la accién politica. Para construir esta analogfa utilizaré un aparato em-
plcad(‘)s inicialmente por Harold Hotelling en su famoso articulo «Stability in Competi-
tion». " Mi versi6n del mercado espacial de Hotelling consiste en una escala lineal que va
de cero a cien en la forma habitual de izquierda a derecha. Para hacerla politicamente sig-
nificativa, haré los siguientes supuestos:

1. En una sociedad, los partidos politicos pueden ordenarse de izquierda a dere-
cha en forma reconocida por todos los votantes.

2. Las preferencias de cada votante tienen su punto maximo en algtin punto de la
escala y una pendiente decreciente constante a cada lado del punto mdximo (a menos que
éste se encuentre en un extremo de la escala).

3. La distribucién de la cantidad de votantes a lo largo de la escala es variable de
una sociedad a otra, pero fija en cualquier sociedad concreta.”

4. Una vez colocado en la escala politica, un partido puede moverse ideologica-
mente bien a la izquierda o bien a la derecha, pero no puede ir mas all4 del partido més
cercano hacia el cual se estd moviendo.”

5. En un sistema de dos partidos, si cualquiera de ellos se aleja del extremo mds
cercano hacia el otro partido, los votantes extremistas del final de la escala pueden abs-
tenerse porque no ven diferencias significativas en la alternativa que se les ofrece.”

Segin estas condiciones la conclusién de Hotelling —en un sistema de dos parti-
dos ambos convergerdn inevitablemente hacia el centro— no se mantiene necesariamen-
te. Si los votantes se distribuyen a lo largo de la escala, como muestra la figura 4.1, en-
tonces Hotelling tiene razén. Suponiendo que el partido A empiece en la posicion 25 y el
partido B en la posicion 75, ambos se mueven hacia el 50, puesto que cada uno gana mds
votos en el centro de los que pierde en los extremos a causa de la abstencién. Pero, si la
distribuci6n es como la que muestra la figura 4.2, los partidos se alejardn hacia los ex-
tremos en vez de converger hacia el centro. Cada uno obtiene més votos moviéndose ha-
cia una posicion radical de los que pierde en el centro.

Este razonamiento supone que un gobierno estable, en una democracia de dos par-
tidos, requiere una distribucién de votantes en forma aproximada a la curva normal,
Cuando existe tal distribucion, los dos partidos llegan a parecerse estrechamente el uno
al otro. Asi, cuando uno reemplaza al otro en el gobierno, no son previsibles variaciones
drésticas de politica y la mayoria de los votantes se colocardn relativamente cerca de la

5. Economic Jowrnal, XXXIX, 1929, pp. 41-57. .

16, En realidad, esta distribucion puede variar en cualquier sociedad incluso a corto plazo, pero supondré que es
fija para evitar la discusion sobre factores muy complejos, histéricos, sociol6gicos, psicolégicos, y otros, que la hacen
variar,

17. No puede ir més alld de los partidos adyacentes porque tal «salio» indicaria carencia de fiabilidad ideoldgica
y generaria rechazo en el electorado.

18. Esto es equivalente a suponer una demanda eldstica a 1o large de la escala, como hizo Smithies en su elabo-
racién del modelo de Hotelling (véase Smithies, Oprimum Location and Spatial Competition, J.P.E., XLIX, 1941).
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posicién que tenfan, independientemente de qué partido estd en el poder. Pero, cuando el
electorado esta polarizado, como en la figura 4.2, un cambio de partidos produce un cam-
bio radical de la politica. E, independientemente de qué partido gobierne, la mitad del
electorado siente siempre que la otra mitad le estd imponiendo su politica, una politica
que le desagrada profundamente, En esta situacién si un partido es reelegido continua-
mente, probablemente los partidarios del otro partido se rebelardn; mientras que si los dos
partidos gobiernan alternativamente, se producird el caos social porque las politicas gu-
bernamentales cambiardn una y otra vez de un extremo a otro. Asi pues, la democracia
no llega a generar un gobierno efectivo o estable cuando el electorado estd polarizado. O
bien la distribucion debe cambiar o la democracia sers reemplazada por la tirania, en la
que un extremo impone sus deseos al otro.

El modelo original de Hotelling se limitaba al caso de dos empresas (o dos parti-
dos) porque, cuando existian tres empresas, las dos de los extremos convergian sobre la
del medio forzindola a saltar fuera para evitar la estrangulacion. Puesto que este proce-
80 se repetia una y otra vez, no aparecia un equilibrio estable. Pero en mi modelo este
salto es imposible, porque cada partido ha de mantener la continuidad de su ideologia.
Por consiguiente, este modelo puede aplicarse a los sistemas multipartidistas sin que se
produzca un desequilibrio.

Los sistemas multipartidistas existirdn con mayor probabilidad cuando la distribu-
cién de votantes es multimodal, como en la figura 4.3. Cada partido independiente forma
una modalidad y estd motivado para permanecer en ella y diferenciarse lo m4s posible de
los partidos més cercanos. Si se mueve hacia la izquierda para ganar votos, pierde los
mismos votos en favor del partido a su derecha (o los pierde por la abstencién si es un
partido extremista al final del extremo derecho) y viceversa. Asi pues, su comportamien-
to 6ptimo es permanecer donde est4 e impedir que otros partidos se le aproximen. En un
sistema multipartidista, por tanto, encontramos las condiciones exactamente opuestas a
las que hacen viable un sistema bipartidista. Mientras que en el primero cada partido se

0 25 50 75 100

Fra. 4.3,
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ligaba a una posicién ideoldgica definida y subrayaba sus c‘iiferencias resp?gto de le de-
mds partidos, en el ditimo ambos partidos se mueven hacia el .centro politico de forma
que se asemejen el uno al otro tan estrechamente como sea posible.

Esta conclusion supone que, en los sistemas multipartidistas, los votantes se en-
frentan a una gama mds amplia de posibilidades de eleccién que los votgn}es de los sis-
temas bipartidistas, y que cada eleccion dentro de la gama estd mds deC}dldgmente l:ga-
da a alguna posici6n ideologica. Pareciera que el electorado ejerce una funcién més sig-
nificativa en un sistema multipartidista que en un sistema bipartidista, porque solamente
en el primero tiene importancia qué partido resulta elegido.

Sin embargo, en politica, las apariencias engafian porque, de hecho, es probable que
en un sistema multipartidista el gobierno tenga un programa menos defjmdo, menos ¢o-
herente y menos integrado que en un sistema bipartidista. Estzs paradéjlca consecuencia
surge de la necesidad, en la mayoria de los sistemas multipartidistas, de fO@m gobier-
nos de coalicién. Puesto que los votantes estdn repartidos en distintas modalidades, sola-
mente en raras ocasiones un partido obtiene el apoyo de la mayoria de los votantes. Sin
embargo, en la generalidad de las democracias, el gobierno no puede f'upcionar sin el apo-
yo, al menos indirecto, de la mayoria de los votantes. Incluso en los sistemas en los que
el parlamento elige el gobierno, una mayoria de sus miembr0§ debe apoyar la
coalicién elegida para gobernar antes de que ésta pueda tomar posesién de sus puestos.
Si suponemos que la representacién en el parlamento es «justa» (que~cada mlembrg Te-
presenta el mismo ndmero de ciudadanos) entonces incluso un gobiemo de coalicién
debe recibir el apoyo indirecto de la mayoria para gobernar. »

Ese apoyo sélo puede mantenerse si el gobierno cumple al menos algunas. politicas
«ideolGgicamente cercanas» a cada conjunto de votanies cuyo apoyo necesna.. Si una ma-
yorfa de votantes se concentra sobre una banda relativamente estrecha a la izquierda de
la escala, entonces el gobierno puede elegir todas sus politicas dentro de esta banda. Ppr
consiguiente, sus politicas formardn un conjunto coherente que constituye .el punto de.ws-
ta ideol6gico asociado con este drea de la escala. Este resultado es el tipico de un siste-
ma bipartidista.

En un sistema multipartidista existen muchos grupos repartidos a lo largo de la es-
cala. Por lo tanto, para agradar a la mayorfa de los votantes, el gobiemno debe ser una
coalicion de partidos y debe incluir en su conjunto de politicas algunas apoyadas por cada
partido de la coalicién. De esta forma el gobierno «remunera» a los votantes de cada gru-
po por su apoyo. Pero, a la vez, resulta que, al abarcar su programa politicas que reﬂ‘e}an
una amplia variedad de puntos de vista ideoldgicos, no existe ninguna cohesién © inte-
gracion posible entre ellas. A este resultado se llega necesariamente cuando la distribu-
cién de votantes a lo largo de la escala estd tan repartida que solamente una banda muy
amplia puede reunir una mayoria. .

En consecuencia, en cada eleccién, un sistema multipartidista ofrece a los votantes
una opcién muy clara entre conjuntos de politicas definidas y bien integ@das, pero sc’)lp
raramente gobierna de hecho uno de estos conjuntos. Normalmente gobierna una coali-
cion y es probable que sus politicas sean menos definidas y menos integradas que las Qel
gobierno en un sistema bipartidista. Esto es cierto aunque los votantes de este tiltimo sis-
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tema se enfrenten s6lo a dos alternativas relativamente poco integradas y que sin embar-
80 se asemejan mucho. No es raro que la politica parezca a menudo confusa.

El que un sistema politico tenga dos o mds partidos depende de la distribucién de
votantes en la escala y de las normas electorales que rigen el sistema. Para demostrar esta
dependencia dual utilizaré el concepto «equilibrio politico». Decimos que existe un esta-
do de equilibrio politico cuando no pueden formarse con éxito nuevos partidos y cuando
ningtn partido estd motivado para cambiar su posicion.

El nimero de nuevos partidos que pueden formarse con éxito varfa segiin su capa-
cidad de obtener la renta, el poder y el prestigio inherentes a los cargos del gobierno; es
decir, la capacidad de ser elegido (que es mi definicién del éxito). Si la constitucién exi-
ge la eleccién de un parlamento con representacion proporcional y la posterior formacién
del gobierno por éste, entonces pueden formarse muchos partidos porque cualquiera de
ellos puede conseguir, con el apoyo de una pequefia proporcién de los ciudadanos, que al
menos algunos de sus miembros sean elegidos. Una vez designados, estos miembros tie-
nen la posibilidad de participar en los ritos del poder uniéndose al gobierno de coalicién.
Por consiguiente, de mi hip6tesis respecto de las motivaciones de partido, se deduce que
es probable que existan muchos partidos en un sistema de representacion proporcional.
Su nidmero estd limitado solamente por la cantidad de escafios en el parlamento y por la
necesidad de formular ideologias suficientemente diferentes de las de los otros partidos
para restarles votos.” Seguirdn forméndose nuevos partidos hasta que la distribucion de
votantes esté «saturada», hasta que no haya suficiente «espacio» ideoldgico entre los par-
tidos existentes para permitir la aparicion de otros significativamente diferentes de ellos.

En un sistemna electoral en el que es necesaria una pluralidad para obtener la victo-
ria, el limite para la formacién de nuevos partidos es mucho mds restringido. Puesto que
la dnica forma de imponerse a todos los oponentes es conseguir la mayoria de los votos,
los partidos pequefios tienden a combinarse hasta que quedan dos gigantes, cada uno de
los cuales tiene posibilidades razonables de obtener la mayoria en cualquier eleccién.
Como explicamos anteriormente, dependera de la distribucion de votantes el lugar donde
¢ encuentren estos dos partidos en la escala ideolégica.

En realidad, la posicién politica y la estabilidad de los gobiernos en una democra-
cia son relativamente independientes del némero de partidos; dependen principalmente de
la naturaleza de la distribucion de votantes o de la escala izquierda-derecha.” Si una ma-
yorfa de votantes se concentra en un estrecho espacio de la escala, es probable que un go-
bierno democritico sea estable y efectivo, independientemente del nimero de partidos
que exista, Como hemos sefialado anteriormente, el gobierno puede formular un conjun-
to de politicas que atraiga a la mayoria de los votantes y, sin embargo, no incluyan pun-
tos de vista ampliamente dispares. Pero si el gobierno puede obtener el apoyo de la ma-
yoria adoptando solamente un conjunto de politicas elegidas entre una amplia gama de
puntos de vista, estas politicas tienden a anularse, y la capacidad neta del gobierno para

19, El mimero de partidos sufici dife que el si puede soportar depende de la forma de dis-
tribucidn de los votantes en la escala.

20.  Sin embargo, puesto que las preferencias de las nuevas generaciones estan influidas por lag alternativas yue
se les ofrecen, el niimero de partidos es uno de los factores que determinan la forma de distribucién de los votantes.
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resolver problemas sociales serd baja. Asi pues, la distribucién de votantes (que es, en si
misma, una variable a largo plazo) determina si la democracia lleva o no a un gobiemo
efectivo.

VL. Cuando la informacién es costosa. ningln agente con capacidad de decisién
estd en condiciones de conocer todo lo que puede afectar a su decisién antes de tomarla.
Debe seleccionar s6lo unos pocos datos de la amplia oferta existente y basar su decisién
s6lo en ellos. Esto no es seguro aun si puede obtener datos sin pagarlos, puesto que asi-
milarlos exige tiempo y es, por lo tanto, costoso. -

La cantidad de informacién racional que adquiera un agente con capacidad deciso-
ria estd determinada por el siguiente axioma econdmico: cualquier acto es racional siem-
pre que su ingreso marginal sea mayor que su coste marginal. El coste marginal de un
«poquito» de informacién es el aumento de utilidad que se obtiene porque la informacién
permite al agente decisor mejorar su decisién. Normalmente, en un mundo imperfecta-
mente informado no se conoce de antemano con precision ni el coste ni el ingreso; pero
los agentes capaces de decidir pueden, de todos modos, emplear la norma enunciada con-
siderando los costes esperados y los ingresos esperados.

Este razonamiento es tan aplicable a la politica como a la economfa. En lo que se
refiere al ciudadano medio, existen dos decisiones politicas que exigen informacién. La
primera es decidir a qué partido va a votar; la segunda es decidir en qué asuntos ejercer
la influencia directa sobre la formacién de las politicas del gobierno (es decir, cémo for-
mar grupos de presién). Examinemos primero la decisién de voto.

Antes de hacerlo, es necesario reconocer que en cada sociedad se estd diseminando
constantemente entre los ciudadanos un flujo de informacién «gratuita». Aunque estos
datos «gratuitos» necesitan tiempo para ser asimilados, este tiempo no es directamente
atribuible a ningin tipo particular de toma de decisién, puesto que es un coste necesario
de vivir en sociedad. Por ejemplo, las conversaciones con los colegas en los negocios, las
charlas con amigos, la lectura de los periddicos en la barberfa y la escucha de la radio
mientras se conduce hacia el trabajo son todas ellas fuentes de informacién que el hom-
bre medio encuentra sin realizar ninguin esfuerzo particular. Por lo tanto, podemos consi-
derarias como parte del flujo de informacién «gratuita», y excluirlas del problema de
cudnta informacion deberfa obtener un agente con capacidad decisoria, con el propésito
especifico de mejorar sus decisiones,

El ingreso marginal de la informacién adquirida en el terreno de los votos se mide
por la ganancia esperada de votar «correctamente» en vez de hacerlo «incorrectamente».
En otras palabras, es la ganancia en utilidad que un votante cree que obtendr4 si apoya al
partido que realmente le proporciona mayor utilidad, en lugar de apoyar a otro partido.
Sin embargo, a menos que su voto realmente sea decisorio en la eleccién, no tendr4 el
efecto de que el partido «correcto» sea elegido en vez de serlo el partido «erréneo»: el
que el partido «correcto» gane no depende de cémo vota cada votante. Por lo tanto, e} vo-
tar «correctamente» no produce ninguna ganancia ni utilidad; igual pudiera haber votado
«incorrectamente».

Esta situacién proviene de la insignificancia de cualquier votante particular entre un
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amplio electorado. Puesto que el coste de votar es muy bajo, cientos, miles e incluso mi-
llones de ciudadanos pueden permitirse votar. Por lo tanto, la probabilidad de que ¢l voto
de cualquier ciudadano sea decisivo es realmente muy pequefia. No es cero, y puede in-
cluso ser significativa si €l cree que las elecciones estardn muy igualadas. Pero, en la ma-
yoria de los casos, es tan infima que hace infinitesimal el ingreso proveniente de votar
«correctamente». Esto es cierto independientemente de lo tremenda que pueda ser la pér-
dida en utilidad que el votante experimentarfa si fuese elegido el partido «erréneo». Y si
esta pérdida es, en si misma, pequefia (como puede ocurrir cuando los partidos se pare-
cen estrechamente unos a otros, o también en las elecciones locales), entonces el incen-
tivo para informarse bien es practicamente inexistente.

Por lo tante, alcanzamos la sorprendente conclusién de que es irracional que la ma-
yoria de los ciudadanos adquieran informacién politica con propésitos de voto. En la me-
dida en la que cada persona considera como dado el comportamiento de los demds, no
vale la pena para €l el adquirir informacion que su voto sea «correcto». La probabilidad
de que su voto determine qué partido va a gobernar es tan baja que incluso un coste tri-
vial de procurarse informacién sobrepasara su ingreso. Por consiguiente, la ignorancia en
politica no es consecuencia de una actitud apatica y poco patri6tica; es, mds bien, una res-
puesta completamente racional a los hechos de la vida politica en una democracia
amplia.

Esta conclusién no significa que los ciudadanos que estdn bien informados en poli-
tica sean irracionales. Un hombre racional puede informarse bien por cuatro razones: D
puede disfrutar con la buena informacién en si misma, de forma que la informacién como
tal le proporciona una utilidad; 2) puede creer que la eleccidn va a ser tan igualada que
la probabilidad de que el suyo sea un voto decisivo es relativamente alta; 3) puede nece-
sitar informacién para influir sobre los votos de los otros, de forma que pueda alterar el
resultado de la eleccién o persuadir al gobierno de que atribuya a sus preferencias una
ponderacién mayor que a las de los otros; o bien 4) puede necesitar informacién para in-
fluir en la formacién de la politica del gobierno como miembro de un grupo de presidn,
De todos modos, puesto que lo mds probable es que ninguna eleccion sea tan igualada
como para hacer decisivo el voto de cualquier persona o los votos de todos aquellos a los
que puede persuadir para que estén de acuerdo con él, el comportamiento racional para
la mayoria de los ciudadanos es seguir estando politicamente poco informados. En lo que
se refiere a la votacion, cualquier intento de adquirir informacién, mds alld del que
proporciona el flujo de datos «gratuitos», es para el votante un simple despilfarro de
recursos.

La disparidad entre esta conclusion y el concepto tradicional de buen ciudadano en
una democracia es realmente sorprendente. ;Cémo podemos explicarla? La respuesta es
que los beneficios que la mayoria de los ciudadanos obtendria si viviesen en una socie-
dad con un electorado bien informado son, por naturaleza, indivisibles. Cuando la mayo-
rfa de los miembros del electorado conocen qué politicas son las mejores para sus intere-
ses, el gobierno se ve forzado a seguir aquellas politicas para evitar su fracaso (supo-
niengo que exista un consenso entre Jos bien informados). Esto explica por qué los
defensores de la democracia piensan que los ciudadanos deberian estar bien informados.
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Pero los beneficios de estas politicas recaen sobre cada uno de los miembros de la ma-
yorfa a la que sirven, independientemente de si han contribuido o no a ponerlas en préc-
tica. En otras palabras, el individuo recibe estos beneficios, tanto si estd bien informado
como si no, siempre gue la mayoria de la gente esté bien informada y que sus intereses
sean similares a los de esa mayoria. Por otro lado, cuando nadie estd bien informado, el
individuo no puede generar estos beneficios informéandose bien é1 mismo, puesto que para
lograrlo es necesario un esfuerzo colectivo.

Asi pues, cuando los beneficios son indivisibles, cada individuo tiene siempre mo-
tivos para evadir su participacién en el coste de obtenerlos. Si supone que el comporta-
miento de los demds estd dado, el que reciba o no beneficios no dependerd de su propio
esfuerzo, pero el coste con que contribuye si que depende de su esfuerzo; por consi-
guiente, el comportamiento més racional para ¢i es minimizar este coste, es decir, per-
manecer politicamente desinformado. Puesto que todos los individuos razonan del mismo
modo, ninguno contribuye al coste, y no se generan benficios.

La forma usual de escapar a este dilema es que todos los individuos se pongan de
acuerdo para obedecer a un agente central. Entonces, cada uno se ve forzado a pagar su
parte de los costes, pero sabe que todos los demds estdn también obligados a pagar. Asi,
todos estdn mejor de lo que estarfan si no hubiesen incurrido en costes, porque todos re-
ciben los beneficios que (supondré aqui) compensan con creces su participacion en los
costes. Esta es la razon bésica para utilizar la coercién en la recaudacion de ingresos para
la defensa nacional y para muchas otras actividades gubernamentales que producen be-
neficios indivisibles.”

Pero esta solucién no es factible en el caso de la informacién politica. El gobierno
no puede obligar a los ciudadanos a estar bien informados, porque Ia buena informacién
es dificil de medir, porque no existe ninguna regla sobre la que se esté de acuerdo para
decidir cudnta informacién y de qué tipo «deberfa» tener cada ciudadano, y porque Ia in-
terferencia resultante en las vidas personales produciria una pérdida de utilidad que so-
brepasaria probablemente los beneficios a obtener de un electorado bien informado. Lo
més que ha hecho un gobierno democratico para remediar esta situacién ha sido obligar
a los jovenes en las escuelas a tener cursos de civismo, gobierne ¢ historia.

En consecuencia, es racional, desde el punto de vista de cada individuo, el minimi-
zar su inversién en informacién politica, a pesar de que la mayoria de los ciudadanos po-
drian beneficiarse sustanciaimente si todo el electorado estuviese bien informado. Como
consecuencia, los sistemas politicos democriticos se ven abocados a operar a una efi-
ciencia menor que la mdxima. El gobierno no sirve a los intereses de la mayorfa tan bien
como lo harfa si ésta estuviese bien informada. Pero nunca se informari bien, puesto
que el hacerio es colectivamente racional, pero individualmente irracional; y, en
ausencia de cualquier mecanismo que asegure una accién colectiva, prevalece la raciona-
lidad individual.

21. Véase Paul A. Samuelson, «The pure Theory of Public Expenditures», Review of Economics and Statistics,
XXXVL, noviembre 1954, pp. 387-389.
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VI Cuando aplicamos el concepto econémico de racionalidad al segundo empleo
politico de la informacidn, el origen de los grupos de presion, los resultados también son
incompatibles con la imagen tradicional de la democracia. Para ser miembro efectivo de
un grupo de presion, un ciudadano debe persuadir al partido gobernante de que las poli-
ticas que desea, o bien ya son deseadas por gran niimero de votantes o bien son tan be-
neficiosas para el resto del electorado como para que éste, en el peor de los casos, no las
rechace. Para ser persuasivo, el miembro potencial de un grupo de presion debe estar muy
bien informado acerca de cada 4rea politica en la que desee ejercer influencia. Debe ser
capaz de disefiar una politica que le beneficie mas que otras, de contrarrestar los argu-
mentos esgrimidos por los miembros de otros grupos de presién opuestos, de formular o
reconocer compromisos aceptables para €l. Por lo tanto, para ser miembro de un grupo
de presion se requiere mucha mds informacion que para votar, puesto que los votantes,
incluso los que estdn bien informados, s6lo necesitan comparar alternativas formuladas
por otros.

Por esta razon, el coste de adquirir informacion suficiente para ejercer una presién
efectiva es reaimente elevado. El miembro de un grupo de presién debe ser un experto en
las dreas politicas en las que trata de influir. Puesto que pocos ciudadanos pueden gastar
el tiempo o el dinero necesarios para convertirse en expertos en mds de una o dos
dreas de la politica (o contratar expertos), la mayoria de los ciudadanos han de especiali-
zarse en unas pocas dreas. Este comportamiento es racional, aun cuando las politicas que
les afectan pertenezcan a muchas dreas. Inversamente, sélo unos pocos especialistas ejer-
cerdn presién activa sobre el gobierno en cualquier 4rea politica. En consecuencia, no es
necesario que cada uno compare el impacto de su presién individual con el gran ndmero
de personas que influyen en la decisién, como lo hace cuando piensa en la fuerza de su
voto. Por el contrario, para los pocos miembros de un grupo de presién que se especiali-
zan en cualquier drea determinada, los ingresos potenciales provenientes de la informa-
<idn politica pueden ser muy elevados precisamente porque son tan pocos.

Los que mejor pueden permitirse participar en un grupo de presion en cualquier
drea de la politica son quienes reciben sus rentas de esa drea. Esto es verdad porque casi
todos los ciudadanos obtienen su renta de una o dos fuentes; por consiguiente, cualquier
politica gubernamental que afecte a dichas fuentes es de vital interés para ellos. Por el
contrario, cada persona gasta su renta en gran variedad de dreas de la politica, de mane-
ra que una variacién en cualquiera de ellas no le resulta demasiado significativa. Por lo
tanto, es mucho mds probable que los individuos ejerzan influencia directa sobre la for-
macion de la politica gubernamental en su papel de productores, que en su papel de con-
sumidores. En consecuencia, un gobiemno democrético se inclina normalmente a favor de
los intereses de los productores y en contra de los intereses de los consumidores, aun
cuando los consumidores de un producto cualquiera son normalmente mucho més nume-
rosos que sus productores. La legislacion sobre derechos de aduanas proporciona un no-
torio ejemplo de esta inclinacion.

Hay que subrayar que esa explotacién sistemitica de los consumidores por parte de
los productores, que actiian a través de las politicas guberriamentales, no es consecuencia
de una insensata apatia por parte de los consumidores. De hecho, ocurre justamente lo
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contrario. El sesgo «anticonsumidores» del gobierno se produce porque éstos buscan ra-
cionalmente adquirir sélo la informacioén que les proporciona un ingreso mayor que su
coste. Lo que el consumidor podrfa ahorrar informéndose de c6mo afecta la politica gu-
bernamental a cualquier producto que adquiere, no le compensa del coste de informarse
(especialmente cuando su influencia personal sobre la politica del gobiemo es probable-
mente muy pequefia). Como esto atafie a casi todos los productos que adquiere, adoptard
un comportamiento de ignorancia racional, exponiéndose asi a una explotacién extensi-
va. Sin embargo, para €l serfa irracional actuar de otro modo. En otras palabras, los gru-
pos de presién son efectivos en una democracia porgue todos los agentes afectados (los
explotadores, los explotados y el gobiemo) se comportan racionalmente.

VIL  Claramente, el comportamiento racional en una democracia no es lo que su-
pone la mayoria de los teéricos normativos. Los politélogos, en particular, han creado con
frecuencia modelos de cémo deberian comportarse los ciudadanos en una democracia sin
tener en cuenta la economia de la accién politica. En consecuencia, gran parte de las
pruebas citadas frecuentemente para demostrar que en una democracia la politica esti do-
minada por fuerzas irracionales (no 16gicas) demuestra, de hecho, que los ciudadanos res-
ponden racionalmente (eficientemente) a las exigencias de la vida en un mundo imper-
fectamente informado.” La apatia de los ciudadanos respecto de las elecciones, su igno-
rancia de los principales problemas, la tendencia de los partidos en un sistema bipartidista
a parecerse uno al otro y el cardcter anticonsumidor de la accién gubernamental pueden
explicarse logicamente como reacciones eficientes a la informacién imperfecta en una de-
mocracia amplia. Cualquier teorfa normativa que las considere signos de comportamien-
to no inteligente en politica, muestra su incapacidad para afrontar que la informacién es
costosa en el mundo real. Asi, la teorfa politica se ha perjudicado porque no ha tenido en
cuenta ciertas realidades econémicas. i

Por otro lado, la teorfa econémica ha sido afectada porque no ha tenido en cuenta
las realidades politicas de la toma de decisiones gubemamentales. Los economistas se
han contentado con discutir la accién gubemamental como si los gobiemos estuviesen di-
rigidos por altruistas perfectos cuya tinica motivacién fuese maximizar el bienestar social.
En consecuencia, los economistas han sido incapaces de incorporar el gobierno al resto
de teorfa econdmica, que se basa en la premisa de que todos los hombres actiian prima-
riamente en funcién de sus propios intereses. Ademds, han concluido erréneamente que
las decisiones gubernamentales siguen los mismos principios en todas las sociedades,
porque su finalidad es siempre la maximizacién del bienestar social. Si mi hipétesis es
cierta, la finalidad del gobierno es conseguir la renta, el poder y el prestigio que supone

22. En esta frase la palabra «irracional» no es anténimo de la palabra «racional», como muestra el sindnimo en-
tre paréntesis. Por supuesto, este uso dual puede causar confusién. Sin embargo, a lo largo de este articulo he empleado la
palabra «racional» en vez de su sindnimo «eficiente» porque deseo subrayar el hecho de que un ciudadano inteligente siem-
pre realizard cualquier acto cuyo ingreso marginal exceda su coste marginal. En otras palabras, a veces es racional (efi-
ciente) actuar irracionalmente (en forma no légica), en cuyo caso un hombre inteligente contradice la racionalidad, en el
sentido tradicional, con tal de alcanzarla en el sentide econémico. Esto es lo que realmente quiere decir la frase del texto
a la que se refiere esta nota.
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gobernar. Puesto que los métodos para alcanzar este fin son muy diferentes en los Esta-
dos democridticos, en los totalitarios y los aristocrdticos, no puede formularse una sola
teoria para explicar la toma de decisiones gubernamentales en todas las sociedades. Tam-
poco puede separarse de la politica la teorfa de la toma de decisiones gubernamentales. La
forma en que cada gobiemno decide en la realidad depende de la naturaleza de las relacio-
nes fundamentales de poder entre los gobernantes y los gobemados en la sociedad en cues-
tion; es decir, dependen de la constitucién politica de la sociedad. Por lo tanto, a cada tipo
distinto de constitucion corresponderd una teorfa distinta de la actuacién politica.

Concluyo, pues, que una teoria realmente 1itil de la actuacién gubernamental en una
democracia (o en cualquier otro tipo de sociedad) debe ser econdémica y politica. En este
capitulo he tratado de esbozar esa teorfa. El intento demuestra, al menos, hasta qué pun-
to los cientificos economistas y politicos dependen unos de otros para analizar la toma de
decisiones gubemamentales, que constituye la fuerza econémica y polftica més impor-
tante en el mundo de hoy.






