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El privilegio més natural del hombre, junto al derecho
de actuar por si mismo, es el que consiste en combinar
sus préacticas con las de sus préjimos, y el de actuar en
comun con ellos. Por tanto, ello me lleva a concluir que
el derecho de asociacién es casi tan inalienable como el
derecho de la libertad personal. No obstante, si la liber-
tad de asociaciéon es una fuente fructifera de ventajas
y prosperidad para algunas naciones, puede perver-
tirse o ser llevada a excesos por otros, y el elemento
vital puede convertirse en un elemento de destruccidn.

Tocqueville, La democracia en América,
vol. I, libro segundo, capituloe 5 (1840).

on su obra La orientacién hacia

las politicas,! Harold D. Lass-
well estableci6 una serie de princi-
pios que constituyeron un parte-
aguas en el estudio del desempefio
gubernamental, pues destacé el pro-
ceso de elaboracién y aplicacién de
las politicas como la unidad de anali-
sis para el estudio de la actividad
gubernamental. Al afirmar que “todo
el énfasis se pondri en el desarrollo
del conocimiento que permita la rea-
lizacién més completa de la dignidad
humana”, Lasswell reconoce de ma-
nera explicita uno de los fines pri-
mordiales de la naciente ciencia de

* Alumno de la Maestria en Adminis-
tracién y Politicas Pablicas del CIDE, genera-
cion 1998-2000.

! Lerner y Lasswell, “The Policy Orienta-
tion”, en The Policy Sciences, 1951.
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las politicas, propuesta que es recu-
perada de manera notoria por el
autor Peter de Leén en su libro De-
mocracy and the Policy Sciences.

El autor considera que la concep-
cién de la “ciencia de politicas de la
democracia” ha sido menospreciada,
por lo que propone un enfoque alter-
no que rescate los objetivos y los va-
lores originales de Lasswell incorpo-
rando el concepto de “democracia
participativa” como uno de los fines
que deben ser considerados en todo
momento para el anélisis y la imple-
mentacién de las politicas publicas.

De Ledn inicia su libro estable-
ciendo que las actuales practicas
gubernamentales y los enfoques uti-
lizados para el estudio, el analisis y
la implementacién de las politicas
publicas, han llevado a una desvia-

Peter de Leén, Democracy and the Policy Sciences

cibn que aisla toda posibilidad de
incorporar el concepto de democracia
que Lasswell propuso. Esta desvia-
cién es atribuida a la aplicacién de
un modelo positivista basado en el
analisis de tipo econdémico, que valo-
ra en exceso la formalizacién de los
modelos y, por lo tanto, cierra toda
posibilidad de incorporar variables
de tipo politico. Debido a estos su-
puestos, De Ledn sugiere aplicar un
paradigma postpositivista que per-
mita incorporar, al anlisis de las
politicas, variables no consideradas
por los enfoques en uso.

De acuerdo con el analisis de este
autor, el ciudadano experimenta un
desencanto con el desempefio guber-
namental, por un desplazamiento de
objetivos en las estructuras de go-
bierno, materializado en la nula in-
corporacion de intereses ciudadanos
en las decisiones gubernamentales.

La aparicién de una elite que
determina las acciones gubernamen-
tales, con enfoques que desdefian la
participacién democratica del ciu-
dadano en la formulacién de modelos
de politica publica, se convierte en
una constante que da forma a lo que
el propio Lasswell denominaria “la
ciencia de politicas tirénica”, la cual
elimina de facto toda posibilidad de
participacién de la ciudadania en la
toma de decisiones, generando una
separacién entre gobierno y ciu-
dadano.

De Ledn establece, por lo tanto,
que la propuesta critica de su estudio
se centra en que “These two apparent-
ly phenomena of the decline of democ-
racy and the rise of the policy sciences
are not independant, rather, in both

theory and practice, they feed upon
and reinforce one another” (p. 8).

Para sustentar lo anterior, Peter
de Ledén presenta las posturas ideo-
légicas que configuraron el modelo
de gobierno estadunidense, para
analizar posteriormente las carac-
teristicas de las diversas orienta-
ciones de la ciencia de politicas. Para
sustentar su propuesta postposi-
tivista, sefiala repetidamente la exis-
tencia de variables no consideradas
por los enfoques positivistas y pro-
pone la figura de los analisis de
politicas participativas (Ppa, del
inglés Participatory Policy Analysis),
como una metodologia que “opera-
tiviza” su propuesta.

A fin de comprender el actual di-
seno institucional del gobierno de
Estados Unidos, De Ledn nos remite
a los principales actores intelec-
tuales que participaron en la defini-
cién de la configuracién politica ac-
tual, y encuentra dicha labor intelec-
tual en el trabajo presentado por los
autores Madison y Tocqueville. La
aportacién principal del primero es
la creacién de un conjunto de institu-
ciones que, una vez enmarcadas en
un esquema de pesos y contrapesos,
limitan el riesgo de que los indivi-
duos se apropien de las estructuras
de gobierno. Contrariamente a esta
propuesta, Tocqueville propone el de-
sarrollo de un sistema basado en una
democracia participativa, en la que
el ciudadano sea tenido en cuenta de
manera permanente y directa. De
Leén resume estas propuestas di-
ciendo que Madison opta por esta-
blecer controles externos a través de
instituciones que garanticen la sepa-
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racién de poderes, en tanto que
Tocqueville opta por controles inter-
nos sobre el individuo.

Estos antecedentes nos muestran
que la discusién sobre la dualidad
democracia directa e indirecta per-
manece hasta nuestros dias. De
acuerdo con el autor, el disefio insti-
tucional estadunidense respondié a
los postulados de Madison, gracias a lo
cual el individuo es desplazado a un
segundo plano, con lo que de facto se
desplaza la democracia participativa
y se refuerza la participacién a
través de una democracia indirecta.
La consecuencia de este disefio es la
separacion tajante entre ciudadanos
y gobierno, ya que no existen institu-
ciones que permitan la participacién
del ciudadano de manera directa, lo
cual, en el analisis del autor, justifi-
ca considerar que el elemento perdi-
do en la actualidad es el capital
social, entendido segtin la definicién
de Putnam.

Una vez que describe el proceso
de definicién del sistema de gobierno
estadunidense, el autor presenta un
analisis del paradigma que rige el
estudio de la ciencia de las politicas,
destacando que los conceptos “de-
mocracia”, “dignidad” e “integraci6én
de valores resultados de las rela-
ciones interpersonales”, manejados
en su momento por Lasswell, per-
manecen sin atenderse, a pesar del
tiempo transcurrido; la causa de este
abandono, segiin De Leén, se en-
cuentra en que los acercamientos a
las politicas publicas no tuvieron en
cuenta esta perspectiva del trabajo
de Lasswell.

Para afirmar lo anterior, el autor
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analiza las principales corrientes de
estudio del fendémeno de las politicas
publicas, destacando la postura utili-
tarista y el enfoque basado en el
racionalismo liberal.

El autor sefiala que los princi-
pales postulados del primer enfoque
son comprendidos con la proteccién
de los individuos respecto de la inter-
vencién gubernamental, cuya accién
debe ser reducida al minimo, puesto
que con la idea de la “mano invisible”
de Smith, la conduccién ordenada de
la sociedad est4d garantizada. Esta
corriente recupera los supuestos de
Madison al considerar la necesidad
de una conformacién de instituciones
que protejan a la sociedad y garanti-
cen que prevalezcan los intereses
generales por sobre los particulares.

De Leén considera que, con este
enfoque, aparece la visién posi-
tivista, en la que los principios de las
ciencias naturales son aplicados a
las ciencias sociales, en busca de una
cientificidad. Esta puede ser repre-
sentada en la ciencia de las politicas
por la aplicacién de herramientas de
andlisis de tipo microeconémico y la
importacién del criterio de eficiencia
como unidad de anélisis del desem-
pefio gubernamental. Desde la pers-
pectiva del autor, la aplicacién de
este criterio desdefia la democracia
participativa, pues ésta no incide en
el logro de un mejor desempefio
gubernamental.

La rigidez y formalidad que impli-
ca este enfoque eliminan la posibili-
dad de incorporar al analisis varia-
bles de tipo politico, las cuales son
consideradas como subjetivas desde
la perspectiva positivista. Irénica-

mente, este enfoque limita la partici-
pacién democratica con el argumento
de que la elite a cargo del goblerno
debe buscar de manera decidida el
bienestar de la mayoria, relegando la
participacién democréatica por una
decisién técnica con sus criterios de
evaluacién. La consecuencia obliga-
da es un desplazamiento de los fines
por los medios, de lo cual resulta evi-
dente la imposibilidad de consolidar
el ideal lasswelliano de la ciencia de
las politicas de la democracia.

El racionalismo liberal

Contrario a la postura anterior, De
Ledn sefala que el racionalismo libe-
ral propone la existencia de institu-
ciones que generen condiciones igua-
litarias, lo que desacredita al concep-
to utilitarista.

El reconocimiento expreso sobre
la imposibilidad de generar una con-
duccién social entre los ciudadanos
sin la intervencién de un tercer par-
tido, genera una dependencia obliga-
da hacia las estructuras creadas
para tal efecto. Esta dependencia
implica, desde la perspectiva de De
Ledn, un doble riesgo: el primero es
la posibilidad de crearse un control
excesivo de la voluntad ciudadana
por organizaciones de caracter técni-
co; y el segundo consiste en la ins-
titucionalizacién de la separacién
ciudadano-gobierno, debida a la acep-
tacién incuestionable de que la socie-
dad requiere instituciones que per-
mitan la convivencia social.

Para De Leodn, tanto el utilitaris-
mo como ¢l racionalismo liberal per-

miten una separacion entre la es-
tructura de gobierno y el ciudadano,
como consecuencia del control ejerci-
do por una elite sobre la elaboracién
y la implementacién de politicas.
Ninguna de las corrientes considera
a la democracia ni a la consulta del
ciudadano como prioritaria frente a
la tecnificacién requerida para aten-
der el interés de la mayoria.

Una visién de los enfoques
alternativos

El autor considera que es necesario
diversificar los enfoques de las politi-
cas a fin de permitir que se incor-
poren los valores democraticos aban-
donados por la postura positivista.
Para ello, define una postura que no
considera perder rigidez en el méto-
do, sino generar una apertura a la
consideracién de variables de tipo
politico que deben incluirse en el
andlisis de las politicas publicas, y
destaca la necesidad de una multi-
disciplinariedad que permita con-
siderar los valores asignados segin
la visién original de Lasswell.

A través del enfoque postposi-
tivista, De Leén intenta incorporar
la posibilidad de considerar valores
politicos como medio de analisis que
permita romper con la visién racio-
nalista tradicional.

Dentro de las posturas que dan
forma al enfoque postpositivista, De
Leén considera relevante la propues-
ta de la teoria critica de Habermas,
quien argumenta que las ciencias
sociales tienen un alcance limitadoe
en su investigacién. Para Habermas,
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existe una necesidad de generar lo
que denomina “condicién ideal del
discurso”, a través de lo cual es posi-
ble que la accién comunicativa fa-
cilite el consenso democratico. Como
elemento principal en la propuesta
de Habermas, encontramos la aper-
tura para el disefio de instituciones
que estimulen la identificacién y la
integracién de intereses comunes y
emergentes. Tenemos entonces que
esta teoria sustenta la necesidad de
generar una interrelacién entre los
actores sociales que son considerados
durante el proceso de implemen-
tacién y aplicacién de las politicas
publicas. La “comunicacién de un
solo lado”, que estaria representada
por las decisiones y la implementacién
de la tecnocracia como organizacién al
frente del gobierno, debe ser elimina-
da, por lo que corresponde generar
una apertura en los métodos de anili-
sis de las politicas, a fin de garantizar
una inclusién del fenémeno politico en
las variables de estudio.

Aunque la propia evaluacién de
De Leén con respecto a la propuesta
de Habermas es negativa, constituye
una teoria que presenta la necesidad
de garantizar una mayor equidad y
apertura democratica en la definicién
de las actividades de la sociedad.

El autor resume en tres ideas
principales las discusiones sobre el
enfoque de las politicas: existe una
limitacion del modelo racional en
cuanto a la imposibilidad de consi-
derar valores; hay una multitud de
interpretaciones que pueden ser
de utilidad para plantear acerca-
mientos alternativos al anélisis de
las politicas; y es necesaria la recu-
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peracién de la propuesta de comple-
mentar el enfoque de las politicas a
través de incorporar valores de
democracia participativa.

La operativizacion de la
democracia en las politicas

Ante la dificultad de encontrar un
punto intermedio entre la legitimi-
dad y la eficiencia, y frente a la cons-
tante falla de los actuales enfoques
para incorporar variables de tipo
politico en el anilisis, es necesario
generar una ciencia de las politicas
critica, la cual, de acuerdo con De
Ledn, deberd cumplir con las si-
guientes funciones:

1. Garantizar que las politicas im-
plementadas respondan a los intere-
ses de la poblacién a la que va desti-
nada.

2. Convencer a los encargados de
implementar las politicas publicas
de que es necesaria una mayor aper-
tura al ciudadano, de la misma man-
era que el ciudadano debe ser con-
vencido de que la representacién
busca respetar los intereses de la
mayoria.

3. Aportar soluciones frente al
riesgo de encontrar resistencias a los
cambios en el comportamiento orga-
nizacional generados por las modifi-
caciones en los objetivos de los imple-
mentadores de politicas.

4. Aportar los elementos necesa-
rios para abandonar la postura de la
tecnocracia y considerar al ciuda-
dano en las deliberaciones de la ela-
boracién de politicas.

Peter de Leén, Democracy and the Policy Sciences

5. Mejorar el proceso de comuni-
caciéon entre el ciudadano y el gobier-
no, a partir de los supuestos de la
teoria critica.

6. Permitir una accién de pla-
neacién técnica que incorpore cono-
cimientos practicos y la experiencia
del ciudadano.

Una parte medular del método
propuesto por De Leén en su enfoque
alternativo, la encontramos en la
incorporacién de los pPPA. Estos vie-
nen a convertirse en el mecanismo
institucional a través del cual se
incorporan los ciudadanos al disefio
de las politicas. A través de la forma-
cién de grupos de ciudadanos comu-
nes, se intenta romper con la sepa-
racién gobierno-ciudadano, que se
profundizé como resultado de la apli-
cacién de enfoques que privilegiaban
la formalizacién y tecnificacién de
métodos. Estos paneles aportan
informacién sobre las condiciones y
los intereses del ciudadano, con lo
que se enriquece el proceso de disefio
de las politicas publicas destinadas a
su comunidad.

El principal objetivo de los PpA es
recuperar la figura de participacién
civica del ciudadano, materializando
los ideales de Tocqueville y Lasswell,
al mismo tiempo que consolidan la
propuesta de la racionalidad comu-
nicativa de Habermas.

Como puede observarse, la exis-
tencia de esta figura rompe con los
esquemas tradicionales del proceso
de formulacién de politicas, de mane-
ra que este enfoque se basaria de
modo imprescindible en la partici-
pacién del ciudadano, a quien se con-

sidera dispuesto a integrarse en este
tipo de proyectos. Aunque el propio
autor reconoce la posibilidad de una
aplicacién limitada de los Pra, debido
a las resistencias naturales que se
presentan por culturas de compor-
tamiento organizacional en las es-
tructuras de gobierno, no deja de ser
importante la consideracién de incor-
porar la democracia representativa,
como un elemento sustancial, al
analisis de las politicas ptblicas.

De acuerdo con algunos supuestos
tedricos, este enfoque mejoraria el
desemperio gubernamental, ya que
los PPA generan informacién certera
sobre las condiciones sociales en que
se desenvuelve el gobierno. Esta
metodologia permite la incorpo-
racién de la participacién ciudadana
de manera institucionalizada, lo que,
de acuerdo con los argumentos es-
grimidos por el autor, permitira
alcanzar los valores de democracia
participativa desdenados por los
enfoques tradicionales.

Como ultimo punto, De Leén
aborda la posibilidad de encontrarse
ante dos caminos en los que las insti-
tuciones y los individuos deberan ser
considerados desde el enfoque post-
positivista. Para afirmar lo anterior,
el autor encuentra el sustento en el
desgaste de las instituciones tradi-
cionales generadas bajo el enfoque
positivista, ademas de considerar
que los valores democraticos per-
miten la presencia de capital social y
renuevan, también, las instituciones
que propician la convivencia organi-
zada.

La propuesta de De Leén es una
llamada de atencién respecto a las
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limitaciones de los enfoques tradi-
cionales para estudiar a una so-
ciedad dindmica. La imposibilidad de
incorporar variables como la demo-
cracia y los medios de participacién
ciudadana en el estudio y la imple-
mentacién de las politicas publicas
con base en los enfoques en uso, re-
presenta una distorsién de la reali-
dad con un alto costo en la obtencién
de herramientas que permitan facili-
tar el estudio y la comprensién inte-
gral de los fenémenos sociales.

Sin embargo, es posible que este
llamado de atencién tuviera un efec-
to mayor si se desarrollara un traba-
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jo maés profundo sobre la aplicacién y
el uso préactico de estas propuestas.

Aunque el autor reconoce que su
propuesta es sOlo un inicio, la posi-
bilidad de que esta teoria se refleje
en nuevos estudios de las politicas
publicas dependera de la aplicacién
practica de sus primeras observa-
ciones. De realizarse de una manera
convincente y con principios que
reduzcan la ambigiiedad de las va-
riables que se incorporan a este tipo
de estudios, la ciencia de las politicas
habra recuperado algunos de los
principios que fueron menosprecia-
dos durante mucho tiempo.





