La democratlzaclon de las ciencias
politicas

Peter del.eon

urante los Gltimos afios, numerosos autores se han referido a las
 limitaciones del andlisis de las politicas piblicas. Algunas de estas
criticas se han dirigido a los aspectos tematicos de esta actividad,
y seifialan que los largos afios y las enormes cantidades de dinero
invertidos en la investigacién politica no han mejorado las politicas es-
tadunidenses sobre bienestar social ni han corregido las deficiencias del
sistema educativo del pais. Aunque es legitimo argiiir que los problemas
abordades son extremadamente dificiles —de hecho, tal vez no tengan
una solucién factible—, es muy poco el consuelo que esto aporta ante el
deslinde'de responsabilidades. Otros han descrito lo que califican como
contradicciones internas entre la filosofia y los enfoques de las ciencias
politicas.» ¥ todos se quejan de que nadie parece escuchar nunca,
aparentemente por buenas razones. El orden general del dia parece ser
el de achacar culpas en lugar de proponer soluciones reales.
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Existe un aspecto, de la investigacién politica, espec1almenbe de
parte de agenciasdel gobierno o patrocinadas por el mismo, que muchos
han identificado como la fuente méaxima de estos problemas! su carac-
ter elitista. ;Cémo puede saber el aislado analista de Washington lo
que desea el beneficiario de (digamos) Santa Fe, en especial si el ana-
lista y el beneficiario viven y representan culturas y experiencias ex-
tremadamente distintas? Si nos atenemos a esta afirmacién, no nos
sorprende que el analista constantemente recomiende cosas que el be-
neficiario considera extraiamente inadecuadas o inapropiadas; en con-
secuencia, el programa se tambalea y a menudo fenece. No sélo no se
ha corregido el problema, sino que, lo que es peor, el supuesto benefactor
ahora tiene una opinion distinta y probablemente menos positiva del
gobierno. “Asi, un efecto secundario involuntario del andlisis politico
puede ser la ereccién de barreras que obstaculizan importantes obje-
tivos de democracia participativa” (Jenkins-Smith, 1988, p. 69).

Este sindrome de escisién contribuye casi con seguridad a la ine-
ficacia de los programas y de sus respltados. Por esa unica razoén es
tan turbulenta esta relacién de dicotomia. No obstante, existe un se-
gundo aspecto en el proplema bicultural que inquigta atin mas a los
grupos politicos democrgticos. A saber: la fuerte tendencia que existe,
ante esta situacion, a reconacer a los politicas como lps clyentes legiti-
mos —y a menudo exclusivos—delos analistas, lo que viene a reforzar
el aiglamiento de estos ultimos. De hecho, en sus posiciongs actuales
(geograficas y burocraticas), los analistas estdn divorciados de las exi-
gencias, necesidades y (lo mds critico) valores de las personas a quienes
supuestamente auxilian. De tal manera que estdn ayudando a esta-
blecer y mantener la separacién entre el gobernante y los gobernados.
Dentro de este ambiente, aparentan ser indiferentes a la forma de
goblerno Como sefiala Dryzek (1989, p. 98), {de hecho, hasta la fecha
la mayorla de los esfuerzos de los analistas politicos son congruentes
con las ciencias politicas, aunque sutiles, de la tirania”. Los conoci-
mientos politicos en todo tipo de dreas se encuentran exclusivamente
en manos de los expertos, donde superan y, por ende, debilitan el ca-
racter democratico.?

Esta tendencia contrasta fuertemente con la concepcién original
de las ciencias politicas. Ipicialmente se disefiaron para aportar “co
nocimientos pertinentes a la integracién de los valores creados e in-

2La mejor explicacién de esta critica se encuentra en Jenkins-Smith (1989). -
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corporados en las relaciones interpersonales [como] la dignidad huma-
na y el aprovechamiento de las capacidades humanas” (Lasswell
y Kaplan, 1950, p. xii). Como lo formulé originalmente Harold Lasswell
(1951, p. 15), eran las “ciencias politicas de la democracia [...] dirigidas
al conocimiento necesario para mejorar la practica de la democracia”.

Las raices de esta discrepancia no son dificiles de encontrar. A
pesar del trabajo pionero de humanistas como Lasswell, Abraham Ka-
plan y Robert Merton, la mayor parte de la investigacién realizada
inicialmente sobre las politicas fue hecha por técnicos, principalmente
analistas de sistemas e investigadores de operaciones. Su bisqueda
positivista de una funcién con objetivos claramente definidos reque-
ria pocas contribuciones del beneficiario. Posteriormente esta tendencia
se vio reforzada por economistas que hacian sus recomendaciones po-
liticas sobre relaciones econémicas “objetivas” establecidas por actores
racionales, que tampoco requerian grandes conocimientos sobre las
necesidades particulares de los supuestos clientes y el clima politico
dentro del cual, por definicién, deben operar los politicos. Prevalecian
sus presuposiciones (algunos dirian sus presunciones).? En los textos
mas difundidos de economia se adjudicaban cualidades talisméanicas a
la economia aplicada, generalmente disfrazada de analisis de costos y
beneficios; por ejemplo: “El anélisis de costos y beneficios es una me-
todologia a través de la cual buscamos la eficiencia y que tiene como
efecto limitar las vaguedades del proceso politico” (Stokey y Zeckhau-
ser, 1978, p. 151). Los modelos econométricos tuvieron gran aceptacién
en campos tan dispares como la limitacién de costos de energia y los
hospitales, sin nunca tener la necesidad de preguntar su opinién a
los consumidores.

No obstante, existe una amplia literatura que ha empleado con
seriedad los paradigmas econémicos (incluyendo la teoria de la eleccién
publica). Sin repetir aqui estos argumentos,* el principal problema del
modelo econémico era que no podia mantener su rigor teérico e incor-
porar al mismo tiempo en su analisis valores personales y politicos.
Existia la constante incapacidad de reconciliar la eficacia racional
con la aceptabilidad politica. Incluso el analisis de costos y beneficios
resulté ser subjetivo y manipulable excepto en los gjercicios mas mun-
danos (Downs y Larkey, 1986); las cuestiones criticas de postura mos-

3 Esta evolucion se describe en deLeon (1989).
4 Las criticas m4s accesibles se encuentran en Bobrow y Dryzek (1987), y Paris y Reynolds
(1983).
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traron una inspiracién maés politica que analitica (Whittington y
Macrae, 1986; Trumbell, 1990). En sintesis, no era capaz de operar en
ningin Ambito politico donde surgieran variables que no fueran estric-
tamente cuestiones econdémicas (es decir, en casi ningin 4rea de inte-
rés) sin contribuir mas al sindrome del elitismo y al creciente distan-
ciamiento entre el analista y el pablico. A su vez, esto condujo a una
falta de confianza entre ambos grupos.

Una alternativa que se propuso para las limitaciones que se per-
cibian en el paradigma del actor racional fue que los valores de los
ciudadanos se incorporaran en mayor medida y explicitamente en el
proceso politico (por ejemplo, Fischer y Forester, 1987; Fischer, 1980).
Ciertamente se trata de una respuesta apropiada, pero que presenta
obstaculos formidables para su aplicacion, como veremos mas adelan-
te. Sin embargo, en este caso el resultado podria justificar los esfuerzos,
pues haria que la investigacion politica estuviera méas consciente de
los valores relevantes y reduciria la distancia entre el analista y el
beneficiario.

La democratizacién del analisis politico

Muchos autores han escrito sobre los dilemas de la democracia liberal,
a medida que los grupos con intereses politicos intervienen entre los
politicos y los ciudadanos.® El remedio que se ha recomendado cada
vez mds es una mayor participacién ciudadana directa en los actos
gubernamentales, o cual refleja lo que Redford (1969) llama una “mo-
ralidad democratica”. Aunque la forma y el foro pueden variar,® la idea
basicamente es la misma. Este tipo de “democracia fuerte” (en contraste
con la “democracia tenue”) ha sido definida por Barber (1984, p. 132)
como:

la politica participativa en que se resuelven los conflictos sin un terreno
independiente, a través del proceso participativo de autolegislacién
constante y cercana y la creacién de una comunidad politica capaz de
transformar a individuos dependientes y privados en ciudadanos libres,
y a los intereses parciales y privados en bienes publicos.

® Uno de los mas persuasivos sigue siendo Dahl (1982); véase también Bachrach (1976).
8 Véase Jenkins-Smith (1988).
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Dryzek (1989, p. 118) secunda la definicién propuesta por Barber
y senala que

la educacién politica, la accién participativa y la solucion real de los
problemas sociales podrian conjuntamente ayudar a constituir una
comunidad totalmente capaz de dirigir su propio rumbo hacia el futuro.
La distincién entre el ciudadano y el experto perderia fuerza (véanse
también Pateman, 1970; Benello y Roussopoulos (comps.), 1971; Lang-
ton (comp.), 1978).

Este enfoque se ha traducido al lenguaje de la investigacién poli-
tica. Segtn Paris y Reynolds (1983, p. 260), “toda la variedad de ideo-
logias racionales apoya el uso de los procesos republicanos o demdécra-
tas de toma de decisiones aproximada y ampliamente”. Lindblom
(1986, p. 361) plantea el razonamiento con admirable concisién: “En
lugar de servir solamente a las necesidades de los funcionarios, ayuda
al ciudadano ordinario”.

Sin cuestionar estas afirmaciones de una “unién mas perfecta”,
me gustaria argumentar que es mucho mas dificil poner en practica
la democracia participativa —o una variedad que algunos llaman “en-
trega de poder”— que proponerla, quizas incluso resulte imposible.
Aun si aceptamos su rectitud ideolégica, debemos hacer una pausa
ante sus formidables obstaculos operativos. ;Cémo se asegura que la
ciudadania esté informada? Aunque ésta siempre ha sido una propues-
ta dudosa, parece estar perdiendo terreno incluso al mismo tiempo que
Barber y sus colegas basan en ella sus soluciones. Una reciente en-
cuesta para Los Angeles Times (Anénimo, 1990, p. iii) comenta esta
pérdida de interés:

Desde 1941 hasta 1975, los jovenes estadunidenses sabian tanto sobre
los asuntos y personajes piiblicos como sus mayores, y seguian con el
mismo interés los principales sucesos. Pero a partir de 1975, los jovenes
prestan mucha menos atencién a las noticias y a los asuntos publicos.
Hoy en dia, tipicamente muestran 20% menos de interés por los acon-
tecimientos importantes que los mayores de 30 anos.

(O que la ciudadania participe? Persistentemente, entre las de-
mocracias occidentales, los estadunidenses han mostrado una de las
mas bajas tasas de votacién. Ante esta falta —por no hablar de las so-
luciones a diversos problemas técnicgs, como la forma de consultar a
toda la poblacion—, la democracia participativa empieza a perder bri-
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llo. Y, por altimo, jes viable?, ;funcionaria? Las decisiones, por su mis-
ma naturaleza, se requieren cuando hay disputas; es indispensable
tomarlas, y a menudo con rapidez. Pero Barber (1984, p. 207) afirma
que “siempre que le sea posible, un demécrata fuerte tratara deretrasar
aquellas decisiones en que no existe un acuerdo en lugar de obtener
una decisién mayoritaria que deje tras de si un legado de insatisfac-
cién”. Barber parece preferir una democracia esclerética en lugar de
la variedad tenue. En resumen, los estudiosos que se basan en la de-
mocracia participativa para resucitar la credibilidad de las ciencias
politicas ciertamente deben ser pacientes.

Pero la democracia participativa no es lo mismo que el analisis
politico participativo o democratico. El analisis politico democratico
debe dar como resultado una politica mucho mas eficiente, pues ope-
raria con base en las jerarquias de valores y necesidades de los bene-
ficiarios (es decir, de quienes se veran directamente afectados por los
programas), a diferencia de las de los lejanos analistas y politicos (a
pesar de su buena disposicién). M4s que dirigir nuestros esfuerzos
hacia los objetivos més ambiciosos (tal vez imposibles) de la democracia
participativa, la realizacién de una ciencia politica de la democracia es
un objetivo m4s discreto, con importantes ventajas para todos los afec-
tados. El logro de un analisis politico participative no sélo beneficiaria
a las ciencias politicas de la democracia como tales, sino que ademas
mejoraria directamente las posibilidades y la credibilidad de 1a demo-
cracia participativa.

Anadlisis politico y consulta politica

El concepto de un analisis politico participativo es relativamente claro.
En vez de implicar a todos los ciudadanos en la toma de decisiones (la
“entrega de poder”, por ejemplo, en las Ciudades Modelo), la idea es
aumentar la participacién ciudadana en la articulacién y formulacién
de los programas de politica piblica. En lugar de hacer que muchos
participen en las decisiones politicas reales (como ocurre en una de-
mocracia fuerte), requiere que los analistas politicos disefien y practi-
quen activamente la forma de recolectar e incluir los puntos de vista
personales de los ciudadanos en el proceso de formulacién de politicas.
Esto representa un esfuerzo consciente por traducir y agregar fielmen-
te las preferencias individuales en las politicas publicas. Segun March
y Olsen (1990), la suposicién subyacente es que las personas confiaran
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méds en una politica si se les consulté durante su proceso de desarrollo,
aun si la politica final no coincide con sus preferencias particulares.
Incluso Barber (1984, p. 207) pareceria estar de acuerdo: “Pero aceptar
un juicio politico para cuya formulacién hemos cooperado nos es menos
extrafio que tener que aceptar una mayoria que nos ha derrotado en
una votacién”.

En esta acepcidn, el concepto de “politicas compartidas” puede
equipararse aproximadamente con un acceso a la planeacion y a las
decisiones politicas, y con una influencia implicita en las decisiones
operativas subsecuentes. No es necesario que las personas estén parti-
cularmente bien informadas. El requisito basico no es que estos ciuda-
danos sean lo suficientemente conocedores (“expertos”) para comentar,
sino que los afecte lo suficiente para que estén dispuestos a expresar
sus percepciones en un foro politico pablico abierto. Esta postura sos-
tiene que existen alternativas politicas criticas en las que se debe elegir
con base en informacién que va mas alla de las cifras y los datos ex-
pertos. Un ciudadano no tendria que comprender los megatones y el
fratricidio para saber que el mundo se encuentra ante un peligro nu-
clear y que seria mas seguro si no hubiera tantas de estas armas (Shu-
bik y Bracken, 1982), una idea que durante las dltimas dos décadas
ha llevado a una mayor participacion en el debate politico estratégico
anteriormente cerrado (deLeon, 1987, Dahl, 1985).

Ademas, el concepto de politicas compartidas implica que estos
ciudadanos tienen cierta confianza en que su opinién individual y co-
lectiva sobre un tema especifico (a diferencia de un voto sobre una
amalgama ambigua de temas en una eleccién general) sera escuchado
y considerado en los circulos politicos. Esta es la principal distincion
entre la democracia participativa y un analisis politico democratico.”

Esto representa una carga nueva y no muy bien recibida (hasta
la fecha) para las instituciones y analistas gubernamentales. Ahora
deben buscar e incluso solicitar la opinién del pablico respecto a los
asuntos politicos analizados; tendrian que renunciar allujo que implica
la comodidad del aislamiento y el anonimato. Las encuestas de opinién
publica sélo deben constituir una entre multiples técnicas. Particular-
mente, se deben crear y ubicar nuevos foros ciudadanos de manera que
las partes afectadas puedan dar a conocer sus ideas con un minimo de
inconvenientes. Una posibilidad son los “paneles ciudadanos” que com-

7 En alguna otra obra me he referido a este concepto como “anilisis politico participative”
(deleon, 1990).
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binan técnicas de encuesta y ciudadanos seleccionados al azar (Crosby,
Kelley y Schaefer, 1986). En estos foros es necesario proporcionar in-
formacién de la manera més equilibrada posible. Entonces el analista
debe sumar de alguna manera estos materiales a sus andlisis y reco-
mendaciones. Fischer (1980, pp. 49-50) resume los nuevos requisitos:
“Dicha argumentacién politica parte del reconocimiento de que los par-
ticipantes no tienen respuestas sélidas a las cuestiones que se estdn

discutiendo, ni siquiera nun método firme para obtener la respuesta”.

La novedad misma de estas exigencias complicaria su aceptacién den-
tro del 4mbito de las rutinas guhernamentalea cuya pré,ctxca es tan
difundida.

Estos no son copcgptos novedosos. Los comltés congtemtas ame-
nudo llevan a cabo audiencias en diferentes partes del pais.-Con fre-
cuencia las audiencias sobre ¢l impacto ambienta) son as{ y son comu-
nes (Bartlett (comp.), 1988; Hart et al. (comps.), 1984). Este proceso
se practica ampliamente en niyeles locales de gobierno, con resultados
muy diversos(Gittell, 1980; Kweit y Kweit, 1981). Sy extensin a otras
areas debe ser directa. Sin embargo, a pesar de su aparente valor, el
concepto de pelfticas compartidas oculta cualquier ¢sntidad de tram-
pas potengialmente letales. {Qué.motivos impulsarian.a un gobierno
a probar. estos procedimientos nuevos ¥ probleméticos, o a participar
a los ciudadanos? ;Quién decide:-cusdles de las partes tienen una voz
relevante y.c6mo se gvita la contaminacién de la tendenciosidad poli-
tica? ;0. quién hablars a nombre de estos grupos?. jQué criterios se
emplearan? ;Cugles;son las reglas operativas para proceder? Majone
eescribe que “el logro.analitico supremo ya no es el computo de egtrate-
gias 6ptimas,.ginosl digeno de reglas y evidencias sociales para proce-
der”, Pero son minimas sus sugerencias respecto a lasreglas en si,
excepto que deben ser fargumentativas” y adjudicadas en “contextos
opuestos”, sin tomar en cuenta.de alguna forma que el sistema judicial
(su analogia preferida) se ba .vuelto sumamente complejo (Majone,
1977, p. 174), ;De qué manera se puede.integrar todo este montén de
datos recién adquiridos:al proeese politico? ;Sospecharén los perdedo-
res que se trata de una farsa politica y se negaran a partmpar en
ocasiones subsecuentea? Y. a8i sucesivamente. .

De la misma forma, el an4lisis de los pos;blgs ejemplos 0. moclelos
que tenemos a la mano a nivel nacional no es muy alentador. Las De-
claraciones sobre el Impacto Ambiental (DIA) de la NEPA, aunque se
han difundide amphamente nohan apoyadoen gran medlda laeficacia
de la propuesta, pero si han amphado en grado uniforme y:grave el
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tiempo necesario para tomar decisiones, situacién que ciertamente no
es positiva cuando algo es urgente. Para las vastamente publicitadas
audiencias sobre energia solar, el grupo de revisién de politicas domés-
ticas (RPD) del presidente Carter trabajé concienzudamente para reu-
nir cientos de opiniones a través de una gran cantidad de reuniones
que produjeron kilos de testimonios publicos. Pero, a fin de cuentas,
estas audiencias fueron desechadas en gran medida por el personal de
la RPD, que

congideraba el nicleo del problema [sobre la energia solar] en términos
muy fécnicos, y el padblico lego no tenia nada que decir que pudiera
ayudarles a resolver ese problema [...} Por carecer de ciertos conocimien-
tos mas bien esotéricos, un grupo de ciudadanos interesados se vio
privado de participar en un debate politico por el cual mostraban un
interés mtenso (Laxrd 1988).

" Pareceria entonces que un andlisis politico democratico es mejor
en teoria que en la practica. Como tal, tristemente, debe descartarse
por prudencia. Pero tal vez esta conclusmn sea apresurada, basada en
las condlcmnes actuales y no en algo que podria ser posible. Los pro-
cedlmxentos de las DIA han requerido gran cantidad de tiempo, pero
existe una’ porci6n significativa de la poblacién que ha considerado
satlsfactomos los resultados; algunos (en general los conservacionistas)
incluso encuentran loables sus procesos dilatorios. Es decir, para aque-
llos casos en que las limitaciones de tiempo pueden ser flexibles, las
politicas resultantes parecen valer la pena el lapso de gestacién. Los
ciudadanos pueden ser més receptivos a estos retrasos si se les asegura
que ellos (y no un gobierno distante) son un componente del retraso.

Los requisitos temporales méas tardados son una caracteristica
incuestionable de las DIA y, como hemos dicho, hay ocasiones en que el
tiempo es crucial. Aun asi, no se trata de un golpe mortal contra esta
idea. Lo que si verifica es algo que ya sabiamos: no todas las decisiones
se deben abordar de manera idéntica y el tiempo es una de las variables
1mportantes para determinar qué forma debe adoptar la toma de una
decisi6n. Las criticas a las DIA pueden considerarse entonces como un
ejemplo del “vaso medio vacfo” cuando, para la mayoria, el vaso esta
medio lleno: ciertamente una perspectiva mas alentadora hacia la
democratizacién del andlisis de politicas publicas. Propongo que selec-
cionemos algunos asuntos politicos cuyo alcance, importancia y pro-
gramaclén se prestarfan a un estilo més democratico de analisis
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politico. Temas relacionados con la salud, el bienestar social, la vivien-
da, la seguridad nacional y la infraestructura se beneficiarian de un
examen mas piblico que el existente en la actualidad. La descentrali-
zacion de las autoridades escolares que se esta dando en todo el pais
(Estados Unidos) es un ejemplo de politicas compartidas a nivel local,
una experiencia que podria convertirse en un “experimento natural”
para las politicas compartidas a escala nacional.

Para que esto ocurra, es necesario que haya una experiencia
de aprendizaje en dos sentidos. El primero es que los analistas guber-
namentales, agencias y politicos deben crear y hacer proliferar los in-
centivos y los foros esenciales para que funcione el analisis politico
democratico. Por otra parte, es preciso que proporcionen cierta segu-
ridad de que no serén farsas, es decir, que la informacién obtenida sera
un elemento importante en la formulacién de las politicas y que la
informacién no se manipulara ni se restringira (Jenkins-Smith, 1988,
p- 78). El segundo es que los ciudadanos deben reconocer que es res-
ponsabilidad suya dar a conocer sus opiniones.

Como analistas debemos admitir que una vuelta parcial de la
formulaci6n de politicas hacia los beneficiarios no implica que los ana-
listas politicos se vayan a quedar sin trabajo. Las exigencias burocra-
ticas serian igualmente grandes, sélo que (como senalamos antes) los
requisitos se verian ampliados en gran medida y tal vez serian maés
dificiles dada la capacitacién del cuerpo de analistas actual; la socio-
logia se unirfa a la economia y a la administracién piblica en el arsenal
disciplinario preferido de los analistas, y seria necesaria una actitud
mas proactiva para promover el proceso en lugar de una posicién par-
ticular (Kathlene y Martin, 1991).

Conclusiones

Como se sefial6 antes, el disefio y la ejecucién de un anélisis politico
democratizado no serd una transicién facil. Pero dada la percepcién
que tiene el piblico de los servidores y de los servicios gubernamen-
tales, en yuxtaposicién con el estado general de desatencién hacia los
andlisis de las politicas piblicas, es claro que deben tomarse medi-
das radicales para que los gobernados conserven algo de su fe en quien
los gobierna, es decir, para que continuden la filosofia y la practica de
gobierno a las cuales nos suscribimos. Por 1o menos, la idea de las politi-
cas compartidas reafirmaria la dedicaci6n de esta profesion a las ciencias
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politicas de la democracia, una democracia “del pueblo, por el pueblo
y para el pueblo” un simbolismo fundamental.
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