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Los problemas de la representacion politica en la democra-
cia contemporanea han dejado de ser exclusivamente teéricos y
ocupan un lugar en la preocupacién de la opinién publica, un
lugar, con frecuencia, doloroso. La discusion se centra, a veces,
en la contradiccién entre la exigencia de una amplia interven-
_cién del Estado y la desconfianza ante la gestion de los fondos
publicos; en otras ocasiones, intenta examinar las consecuen-
cias de que los partidos abandonen su condicién de medios para
la formacion de fines generales de la sociedad y se conviertan
en aparatos para la maximizacién del beneficio electoral.

Los-medios de opinién suelen encarar este malestar con re-
cetas, como la de las listas abiertas, o con vagos discursos so-
bre una abstracta necesidad de la limitacién del gasto. Suelen
llegar asi a un analisis que reitera las condiciones en las que
surgen las contradicciones pero sin entrar verdaderamente en
éstas.

El libro del profesor Porras Nadales supone una notable
aportacion a la reflexion sobre la representatividad. Primero,
porque sin abandonar la esfera general en la que ha de mover-
se este discurso ni la necesidad del Estado intervencionista,
une ambas perspectivas a la dimensién de las politicas publi-
cas concretas -mas frecuente en la teoria politica norteameri-
cana que en la europea— e introduce una saludable disconti-
nuidad en la reflexién sobre la accién del Estado. En segundo
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lugar, porque plantea la discusién en el campo concreto del
Estado de Partidos y en una sociedad plural en la que pesan
de modo especial la comunicacién audiovisual y los nuevos
circuitos de informacién. Finalmente el libro conjuga un rigu-
roso tratamiento cientifico de los problemas con una referen-
cia constante a las actitudes y condiciones sociales. El texto
—como ocurre con la coleccién a la que pertenece, «Cuadernos
y Debates», del Centro de Estudios Constitucionales— ofrece asi
materiales sin duda fragmentarios pero de claro interés para
elevar el nivel de discusién politica sin abandonar su marco
social de referencia.

El libro contrasta las formas clasicas de representaciéon poli-
tica con los marcos en los que han de resolverse problemas
concretos por el Estado intervencionista en nuestros dias. El
problema se plantea, pues, en un terreno en el que la presién
de la confrontacion de clases, propia del Estado Social de post-
guerra, ya no. es exclusiva y en el que, en contrapartida, se com-
prueba una amplia dispersién de intereses y necesidades.

Aquel contraste se desarrolla metodolégicamente, superpo-.
niendo ambas esferas de actuacion del Estado, la de la repre-
sentacién clasica y la de las actuaciones sectoriales presidida
ésta por un discurso dirigido al problem-solving. Se reconoce
que ambas esferas son heterogéneas pero se les da un terreno
comun: el de las relaciones intercomunicativas entre sociedad y
Estado que se expresan por procesos representativos. El autor,
por ultimo, otorga expresamente a los modelos que conecten
ambas esferas la condicién de hipétesis de rango intermedio.
Asi, la metodologia es coherente con el planteamiento general y
lo sitia en un fértil espacio reflexivo que hace patente la op-
cién del autor por el Estado intervencionista y le permite con-
tar con datos empiricos sociales sin renunciar al adecuado mar-
co doctrinal.

Para determinar el caracter intercomunicativo de los pro-
cesos de representacion, el profesor Porras propone un mode-
lo teérico de los mismos que se desarrolla en cuatro fases
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—que bien podrian llamarse momentos—: la primera, fase de de-
bate, corresponde a la formacién colectiva de la voluntad y se
analiza en términos cercanos a Habermas. La segunda, el man-
dato, es el momento juridico nuclear de la representacién pu-
blica. La tercera determina los vinculos por los que los ciuda-
danos pueden ejercitar un control sobre sus representantes y
exigir su responsabilidad. La cuarta fase, la mas novedosa, la
gobernabilidad, incluye a la accién de gobierno como resulta-
do final del proceso de representacién. Al incorporar esta fase,
se puede trazar una diferenciaciéon entre el modelo inicial de
la representatividad liberal y el que caracteriza al Estado in-
tervencionista, y examinar esas diferencias en las demas fases
o momentos. Con ello se obtiene, mas que una evolucién del
modelo, una conceptualizacion de las sucesivas relaciones in-
tercomunicativas entre sociedad y Estado. Esto permite, en las
ultimas paginas del capitulo III, enunciar los aspectos mas
problematicos y dinamicos del proceso de representacion. Por
ejemplo, su determinacion espacial: isobre qué intereses o en
qué- esferas de accion se establece aquélla al desaparecer las
grandes formas de encuadramiento social y multiplicarse los
fines y las necesidades? Otro punto de atencién es el grado
de intensidad intercomunicativa entre Estado y sociedad que
desborda la simple formalidad de la representacién, al deman-
dar la sociedad ciertas actuaciones publicas que exigen man-
datos mas concretos. Entre ambos problemas aparece un ter-
cero, el de unos circuitos de informacion entre Estado y socie-
dad mas transparentes y diversificados.

A este modelo tedrico, con su potecial diacrénico, se une un
analisis especificamente histérico que sefiala el transito del mo-
delo liberal clasico al del Estado de Partidos. Estos fueron la
mediacién de la relacion representativa al consumarse la uni-
versalidad del sufragio y reconocerse la necesidad de amplio
intervencionismo estatal. Pero la mediacién partidaria se re-
siente en una sociedad plural. El papel central de los partidos
otorga a éstos capacidad para determinar cudles son las estruc-
turas representativas y qué problemas son los que exigen la in-
tervencion publica, mientras que, socialmente, funcionan como
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canalizadores de las élites. Pero esta centralidad es simultdnea
con una creciente ambigiiedad —ya sefialada por Habermas— de
los partidos, que han unido a su papel en la determinacién de
intereses generales, una accion estratégica encaminada a conso-
lidar un espacio determinado de poder. Se afiade algo mas: la
ampliacién y diferenciacién creciente de las exigencias sociales
de intervencién del Estado impulsa a los partidos a actitudes
desideologizadas —lo que Offe llamé partidos catch all-, con ten-
dencias al liderismo y conformaciéon de potentes aparatos buro-
craticos centralizados; un resultado de todo esto es que la co-
municaciéon con la sociedad se desplaza a simples politicas de
imagen. Todo ello hace que la funcién conformadora de intere-
ses generales ceda terreno a la competitividad ante el voto y
que el impulso politico abandone la actividad programatica
para dirigirse a la invasion de las instituciones estatales. Los
procesos de representacién se acercan a plebiscitos donde el
quién gobierne pesa mas que el contenido y la forma de accién
de gobierno.

Estas disfunciones, sin embargo, se analizan con mayor de-
tenimiento y superior rango conceptual al contrastar el Esta-
do de Partidos con el modelo tedrico de la representacion: la
fase de debate se resuelve en el interior de los partidos y se
conoce por los mass’ media, con lo que el ciudadano es alter-
nativamente espectador y participantes en un proceso plebis-
citario. El momento del mandato se fragmenta en dos nexos
—el que une al elector con el partido y el que vincula al repre-
sentante con el grupo parlamentario— vaciando al programa
de contenido socialmente fiable y privandolo de cualquier car-
ga de vinculo juridico. Se acumula mayor opacidad en la fase
de control, al acercarse las esferas legislativa y ejecutiva en
torno al quién gobierna, mientras que el dominio de la admi-
nistracién se deja a una légica tecnocratica que no atiende a
la exigencia de responsiveness. Se pierde eficacia pero, sobre
todo, responsabilidad ante las demandas sociales de interven-
cion estatal. El incumplimiento del programa sélo importara a
efectos de deterioro electoral y de imagen y sus consecuencias
se resolveran en el interior del partido sin que exista espacio
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eficaz para la opinién social. En la fase de accion de gobierno
se detecta un debilitamiento de la accién finalista del Estado
en beneficio de la autorreferencialidad de la accion del parti-
do, lo que se trasluce en sintomaticas actitudes de do-nothing
que evitan desgastes aun a costa de disminuir el alcance de la
accion estatal. :

Todo este analisis conduce a dos alternativas: la primera
contempla la posibilidad de que los partidos estimulen los nive-
les de intercomunicacién social, impulsando la aparicién de
muy diversos grupos de interés, intensificando el mecanismo
electoral a distintos niveles y reforzando la politica de progra-
mas y liberando conocimientos disponibles. Es una propuesta
que, por decirlo brevemente, intenta devolver al partido el pa-
pel de estimulador y educador de la sociedad; una atribucién
que no deja de despertar reservas, porque desde las condicio-
- nes sociales analizadas, no es exagerado prever que los partidos
caigan en la tentacion de colonizar a los grupos de interés o se
resistan a procesos electorales que puedan debilitarlos. Son re-
servas que no nacen de prejuicios, sino del marco en el que se
sitia la discusion, que es el de una sociedad plural pero que
mantiene exigencias de intervencién estatal. Por ello, el autor
elige la segunda alternativa que anade a las formas actuales de
representacion, el desarrollo de multiples vias de microrrepre-
sentacién dirigidas a conformar politicas sectoriales del Estado
intervencionista. Esta elecciéon se refuerza por lo que, a mi jui-
cio, es una interesante distincién entre los medios de comuni-
cacién e informacion de nuestra sociedad. Mientras que los me-
canismos de la comunicacién audiovisual fomentan el lideris-
mo y la simplificacién programatica, con lo que deterioran las
fases del proceso representativo —y arrojan serias dudas sobre
el alcance reformista de las listas abiertas, tal como se com-
prueba con referencias empiricas—, los mecanismos de informa-.
cién pueden ser decisivos para el proceso de microrrepresenta-
cién y convertirse en elementos de retroalimentacién con al-
cance renovador para el sistema.
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No deben confundirse estos procesos de microrrepresenta-
cién con los modelos de democracia directa preconizados hace
algiin tiempo. Son, por el contrario, estructuras concretas que
se forman en torno a problemas determinados y se organizan
como férmulas de policy debates. Sus protagonistas son un ges-
tor publico, los usuarios de las politicas concretas y expertos
que pertenecen a grupos de conocimiento. El ciudadano apare-
ce como usuario y exige un determinado nivel de eficacia y
transparencia en la solucién de problemas. El alcance de la
propuesta se precisa a través del modelo de representatividad
que ya conocemos. La fase de debate se centra en los tres prota-
gonistas senalados. El gestos posee un doble papel —promotor
de consenso y nexo entre la politica concreta y la esfera publi-
ca general- que puede cumplir con autonomia, porque la legiti-
macién de su accién es autorizativa y la dotacién presupuesta-
ria no es completa. El usuario adopta una representaciéon del
sector social especifico, con la pretensién de intervenir en la es-
fera publica, pero bajo la forma concreta de asumir de manera
auténoma sectores determinados de decisiéon y colocarlos en
un horizonte de autonormacién. El experto interviene con un
potencial de conocimiento no sélo managerial, sino capaz de si-
tuar la acci6on en un horizonte de generalidad reflexiva. El te-
rreno en el que se establece el policy process no esta determina-
do de antemano sino que el mismo proceso implica una focali-
zacion de intereses y problemas, y accede a su legitimacién a
través de su propia dinamica interna; no como cuestion de he-
cho, sino en un contexto en el que agencias estatales y consejos
de representacién corporativa permiten un desarrollo social
del derecho en el sentido de Nonet y Selznick.

La fase de decision publica incluye, como problemas, la
complejidad de estas formas representativas y lo delicado de
su legitimacién. Quiza todo ello se resuma en torno a la no-
cién de agenda: cuéles son los asuntos sobre los que debe de-
cidirse, cuales los requisitos para establecerlos o excluirlos. A
este respecto es decisiva la informacién que permite la opcién
acerca de fines y valores y determina el soporte presupuesta-
rio del proyecto. Asi se llega a la posible normatizacién de es-
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tas actuaciones; entre la neoliberal de-regulation y la profusiéon
de normas proteccionistas del Estado Social, cabe un derecho
regulativo nacido de un multiple intercomunicacién entre Es-
tado y sociedad. El parlamento, al sancionar y al asignar pre-
supuesto, sélo culmina el proceso social de formacién de la
voluntad.

La fase de control incluye una dimensién evaluativa —no sélo
presupuestaria sino de opinién— y otra judicial que debe tener
en cuenta el alcance de la normativa condicional propia del Es-
tado regulativo. De modo mas especifico, el control incluira las
exigencias tipicas de la accountability;, al tratarse de politicas
concretas puede controlarse su desenvolvimiento a través de
una amplia informacién que proporcione criterios para evaluar
el proceso en su mismo desarrollo, y que pueda proyectarse al
final —en interconexién con otros nucleos de accién politica
concreta— como auténtico depoésito para el aprendizaje social.
Las formas de control presupuestario —dado que la aportacién
publica no tiene por qué cubrir la totalidad del programa-
abren un abanico de interrelaciones entre mercado e institucio-
nes publicas que pueden aumentar aquel aprendizaje tanto a
efectos de autoorganizacion social, como para establecer caute-
las legales adecuadas.

Finalmente, en la accién de gobierno, apareceria una amplia
franja de iniciativas concretas que se interponen, como auténti-
ca instancia critica, entre la politica de gesto y la eficacia de la
intervencion estatal. Esta franja, al surgir de la intercomunica-
cién entre Estado y sociedad, tendria un valor de cuerpo inter-
medio que exigiria del Estado una liberalizacién, en el sentido
de lo que hemos llamado Estado regulativo. Mas alla del forma-
lismo del liberalismo clésico y sin llegar a la multiplicacién de
valores sustantivos, se abriria un horizonte de racionalidad re-
flexiva tal como la plantea Teubner.

La propuesta del profesor Porras no es una mera correccién
funcional; es un modelo que encierra multiples y saludables
«retroacciones» sobre el sistema actual, y con potencial para
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desencadenar procesos de intercomunicacion entre sociedad y
Estado cuyo alcance no es facil determinar prima facie. En tal
sentido es fecundo para la discusién y para lo que Stuart Mill
llamé experiments in living. El mayor interrogante que plantea
es, sin embargo, que, pese a las firmes cautelas metodolégicas y
a la simultdnea atencién prestada sistematicamente por el au-
tor a las diversas esferas —especialmente a la conexion reflexiva
entre norma, accién politica y marco social-, la propuesta pare-
ce no entrar en la concrecion actual de la generalidad del Esta-
do, dejarla, por asi decirlo, tal cual esta, pese a reconocer que
tal concreciéon padece graves problemas. Tal vez sea un tributo
que debe pagar, no el autor, sino la pretensién doctrinal, en be-
neficio del anélisis y el debate.



