





velo—, como denotar a la ciencia que
lo estudia. A mediados del siglo XIX
el francés A. Cournot propusc la voz
Estadistica para representar a la reco-
pilacién de los hechos derivados de la
convivencia en la sociedad polftica,
pero su connotacién se cefifa més a la
idea de situacion que a la de Estado en
sentido politico. En los afios 30 de
nuestro siglo, un catedréatico francés
activo en El Cairo propuso la palabra
Estatologia como inherente al estudio
del Estado, que no fue aceptada.En la
misma época en Alemania se impuso
el término Teoria del Estado {Staats-
Lehre) para referirse a las cosas poli-
ticas que le son propias, a pesar gue en
1776 Gaspar Blunschli ya empleaba el
de Politica dentro de su tratado de
Derecho Piblico General, Y esto a
pesar que Blunschli era un autor que
gozaba de grandes créditos y quien,
ademds, habfa titulado el segundo
volumen de aquella obra como “La
Politica como Ciencia” (Politik als
Wissenschaft).

En la cultura italiana se conservd el
término Politica y, de manera similar
a Blunschli, a fines del siglo pasado
Gaetano Mosca titulé a su obra Ele-
mentos de Ciencia Politica (Elementi
di Scienza Politica). .La version de
Ciencia Politica, introducida por Mos-
ca, es la usual y hoy dia es cultivada
de tal modo por los especialistas en la
materia. También se utilizan las voces
Politologia y Politicologia, como ana-
logas a la anterior.
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A pesar del predominio del significado
singular de Ciencia Politica, hay con-
troversia sobre una mejor version de
un significado plural como Ciencias
Politicas, La primera version predo-
mina en los Estados Unidos, la segunda
en Europa. Esta Gltima evoca la nocién
del Sistemna Positivo de Ciencias Poli-
ticas formulado por Lorenz von Stein
en la segunda mitad del siglo XiX y
que congregaba el concurso de una
variedad de Ciencias Politicas, tales
como las ciencias del ejército, de las
relaciones internacionales, de la admi-
nistracién de la justicia y de |la admi-
nistracion pablica.

Con respecto a la voz Politia debemos
anotar gue su adopcion en los idiomas
europeos la transformé en Policia,
Police, Policey —y Polizei— y Policy,
respectivamente en espafiol, francés,
aleméan e inglés. En el Reino Unido
durante el siglo XVl la antigua Po-
litia se habfa bifurcado en sendas voces
con sus respectivas acepciones: “Po-
lice” v “Policy’’. Un profesor escoceés,
que en 1763 impartia Lecciones sobre
Justicia, Policia, Ingresos y Armas en
la Universidad de Glasgow, iniciaba la
catedra del tema segundo explicando
a sus alumnos que la “Policia [Police]
es la segunda division general de la
Jurisprudencia. El nombre es francés,
y originalmente derivd del griego
Politeia, que propiamente significaba
la Paolicy del gobierno civil {Policy of
civil government}; pero ahora solo
implica las regulaciones de las partes



interiores del gobierno, a saber: sa- :

lubridad, seguridad y economfa o
abundancia’. Este profesor era Adam
Smith, ()

Mo sabemos si en el Reino Unido se
desenvolvio a la Policy como arte del
gobierno, parece que no fue asf. Mucho
tiempo después de la época de Smith,
en Inglaterra se volvia a usar a la Policy
en un sentido similar. En 1921 W.H.
Moreland se esforzaba por diferenciar
los campos respectivos de la Policy v la
Administracion, Decfa que la Policy

" decide sobre los objetivos a ser alcan-
zados por la Administracion y que la
Ciencia de la Politica {Politics) trataba
sustancialmente con los métodos por
los cuales se formulaba la Policy Plblica
(Public Policy). (*} No tenemos mas
noticias sobre el cultivo de la Policy en
Gran Bretafia.

En Alemania, en contraste con el
Reinc Unido, aguellas acepciones men-

cionadas por Adam Smith no estaban
amparadas por dos palabras, como en
el idioma inglés. Por ejemplo, Johann
Heinrich Gottlob von Justi explicaba
que la voz Policey tenfa dos sentidos
diferentes, uno estricto, otro lato. El
primero —que equivalia a Police en el
Reino Unido— *“comprende todo lo
gue puede contribuir a la felicidad de
los ciudadanos, y principalmente a la
conservacion del orden y de la disci-
plina, los reglamentos que miran a
hacerles la vida mas ¢cdmoda, a procu-
rarles las cosas que necesitan para sub-
sistir’’. Con respecto al segundo signi-
ficado —que correspondia a Policy en
Gran Bretafia— afirma que '‘se com-
prende bajo el nombre de Policey, las
leyes y reglamentos que conciernen al
interior de un Estado, que tiran a
afirmar su poder, a hacer un buen uso
de sus fuerzas, a procurar la felicidad
de los stbditos”. (*) Esta acepcion
atanie a la nocion de arte del Gobierno,

(1)

(2}

(3)

Para sustentar sus lecciones, Adam Smith citaba el Diccionario de Johnsan, publicado en
1755. Decia gue Johnson describfa a la “'Police" como una palabra que provenia original-
mente del francés, en tanto que *“*Policy’’ emanaba de Politeia. Definia a la "Police’ como
“ ‘la regulacién v goblerno de |a ciudad o pafs, asi como el cuijdado de los habitantes' '"; ¥
a la "Policy" como * ‘el arte del gobierno, principalmente con respecto a los poderes
externos’ . (Smith, 1763, pp. 154 - 259). Adam Smith dedicd un brevisimo tiempo a la
exposiciéon de la salubridad ¥ la seguridad, gue sélo comprendio dos pdginas de sus Lec-
tures, otorgdndole Un extenso espaclo a la economia. Tal era en efecto su vocacian.

W.H. Moreland tiene el mérito de ser el fundador, con el trabajo aqui citado, de la Ciencia
de |a Administracibn Britdnica. Explica que los campos respectivos de la Policy v la Admi-
nistracion estidn entrecruzados en la practica, de modo que los estadistas deben participar
tamblén en la segunda ¥ los administradores tener voz en la determinacion de la Policy
(Moreland, 1921, pp. 414 - 415).

Johann Heinrich Gottlob von Justl, Grunzitze der Policey—Wissenschaft. Gottinagen, Im
Verlang der Vittwe Vandencef, 1756, p. 4. Esta obra fue traducida al francés como
Elaments Génbraux de Police [Paris, Chez Rozet, Libraire, rue 5. Severin, a la Rofe d'or.
1769) y al espaficl como Elementos Generales de Policfa (Barcelona, por Eulalia Piferrer,
Viuda, Impresora del Rey Nuestro Sefior. Plaza del Angel. Afo 1784), De haberse trasla-
dado al inglés, dado que von Just] desenvolvid el sentido lato de Policey, se habria tradu-

' cldo por Policy. Ni el francés ni el espafiol tenfan esta opcién, no conocen el vocablo

Policy, sino sdlo el de Policia.
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a lo que en el Reino Unido se entendia
por Policy, y que durante la segunda
mitad del siglo XVIIl y la primera
mitad del XIX, en las universidades
alemanas se transformé en la Ciencia
de la Policfa ({Policey-Wissenschaft)
como parte de los estudios administra-
tivos que entonces se conocian como
Ciencias Camerales. La Ciencia de la
Policey era aquella cuyas ensefianzas
estaban destinadas a preparar a los
estadistas y funcionarios pablicos para
comprender el modo en que se podia
incrementar el poder del Estado y
acrecentar a sus fuerzas interiores,

La Ciencia de la Policfla se siguid culti-
vando en Alemania hasta bien entrado
el siglo XIX. El libro de Robert von
Mohl, La Ciencia de la Policia (Die
Policey-Wissenschaft), cuya primera
edicibn se remonta a 1832, volvid a
editarse en 1866, Sin embargo, la
Policey-Wissenschaft germanica practi-
camente estaba extinguida, el libro de
von Mohl era su epitafio, Dos afios
antes ya estaba active Lorenz von
Stein, cuya Teoria de la Administra-
cion (Die Verwaltungs-Lehre) se habia

comenzado a publicar desde 1864. La.

voz “Administracién Piablica’ habia
sido adoptada en Francia desde 1808
por Charles Jean Baptiste Bonnin,
quien habfa desechado el término
Police por significar, en su entender, lo
mas repugnante del absolutismo: su
caracter inquisidor. Stein asumid esta
nocidn francesa y, entonces, la moder-
na Science Administrative reemplazd a
la antigua Policey-Wissenschaft. (%) Se
habia extinguido el uso de Policey
como ciencia y arte del gobierno en las
sociedades ilustradas de Europa occi-
dental (Guerrero, 1984; 1986).

El Renacimiento:

Palabras, Significados, Conceptos

Sin referencia directa a la Ciencia de la
Policra, pero con apego a varias de las
tradiciones consideradas, el vocablo
Policy, que en Estados Unidos se usaba
vulgarmente para denotar un curso de
accion o un plan de actividades, rotuld
a la actividad de un conjunto de
nuevas disciplinas forjadas a partir de
1951 y que se han desenvuelto en
paralelo a la Ciencia Politica {Political
Science). Nos referimos a las Policy
Sciences, Ciencias de la Policy.

{4} Robert von Mohl es el Gitimo gran cultivador de la vieja ciencia alemana de la Policey. Die
Policey-Wissenschaft. Tubingen, Verlang der H.Laupp'fchen Buchhandlung, 1866. Tres
volimenes, Lorenz von Stein es el primer tratadista de Ciencia de la Administracién en
Alemania. Die Verwaltungs-L.ehre, Sttutgart, Verlang der F.G. Gottafchen Buchhandlung.
1864, Diez vollmenes. Jean Charles Baptiste Bonnin es el fundador de la moderna Ciencia
de la Administracidn en el mundo. Principes d'Administration Publique. A Paris, chez
Renaudire, Imprimeur-Libraire, 1812, Tres volimenes (la primera edicidn aparecié en
1808}). En la versidn abreviada de esta obra, al referirse a la Police, aclara que *es ficil co-
nocer que la policia de gue se trata no es aguella Inguisiclén politica obra del absolutismo,
monstruo alimentado v formado con una predileccion particular por las monarquias

europeas'”,
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los pueblos, Sin embargo, mas concre-
tamente, son las comunidades acadé-
micas las que dedican su trabajo a la
construccion de la ciencia. No es ex-
cepcional el caso de las Ciencias de la
Policy, en cuyo desarrollo convergen
un grupo de trabajadores de la aca-
demia.

Las Ciencias de la Policy constituyen,

en paralelo a la Ciencia Politica, una
otra disciplina que estudia los temas de
la moderna Polis: el Estado. Como an-
tafio, se refiere al Gobierno, pero no a
su organizacion estética, sino a su ope-
racion dinamica como antafio lo hacfa
la germanica Ciencia de la Policfa. Las
Ciencias de la Policy también consti-
tuyen una actividad cientifica y una
comunidad de cient(ficos identificados
con su campo de trabajo, y que mads
natural que sus propios cultivadores se
refieren al pasado de su disciplina y de
el extraigan los principios y los valores
que sustentan dicho trabzjo. Entre sus
proceres se enumeran a Platon, Aristo-
teles, Confucio y el hindd Kautilya,

cuya Arthasastra —elaborado en el

siglo IV A.C.— sea quiza el libro de

Policy que mas fielmente represente en
el remoto pasado lo que hoy dia es ella
misma. (®) Esto, dicho por el moderno
fundador de las disciplinas, es amplia-
mente complementado por su disci-
pulo William Dunn quien afiade a
Maguiavelo y mas recientemente a los
alemanes Karl Mannheim y Max Weber
{Dunn, 1984).

La moderna fundacion de las Ciencias
de la Policy tiene una fecha precisa:
1951, cuando se reine un notable gru-
po de cientificos sociales en la Univer-
sidad de Stanford con el objeto de dis-
cutir sobre las Policy Sciences. Con
esta reunion se consolidan recientes
antecedentes, que se remontan a 1937,
cuando en la Escuela Graduada de
Administracion Pdblica de la Universi-
dad de Harvard se introdujo el estudio
de la Policy Pablica. En 1940, con
base en esta experiencia, se formé un
Comité Interdisciplinario dedicado al
desarrollo curricular de la nueva disci-

(6)
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problema de traduccién al espafol es tan relevante, gue es insuficiente con gue nos lamen-
temos que en la versldn castellana de la Enciclopedia Internacional de Cigncias Sociales se
traduzca Paolicy Sciences por “‘Ciencias Praxioldglcas™, Ver Tomo |1, pp. 372 - 379. Ma-
drid, Ediciones Aguilar, 1976. Recienternente ha sido publicada en México una antologia
de Dror, en la cual el editor ¥ prologuista propone la traduccién de Policy por *Cursa de
accidn politica', es decir, suglere no la traduccién de la palabra, sino de su significado, lo
cual no supera su confusidn con “Polfltica’, {Dror, 1990, p. 11).

La proposicidn que hago acerca del uso de Policy no serfa novedosa. Don Manuel Garcia-
Pelayo la estd usando desde 1987, como lo hace en una de sus obras cuando se refiere a las
Policies del Estado {Garcla-Pelayo, 1987, p. 35).

Harold Lasswell, padre de las modernas Clencias de la Palicy, ha destacado las apartaciones
de tales pensadores como fuentes remotas de estas disciplinas. *'Sus tratados son evidencias
intachables del pensamiento sistemdtico acerca del orden v el proceso de decision”, ha
dicho. (Lasswell, 1971, p. 10).
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los productos propios de las Ciencias
de la Policy y una de las muestras de
su solidez académica.

Expresion Institucional

Fundadas por una variedad de cienti-
ficos sociales, introducidas en la ense-
fianza por administradores pablicos y
desarrolladas por una variedad de pro-
fesiones, las Ciencias de la Policy for-
talecieron su caracter de ambito de
concurrencia Multidisciplinaria. En la
década de los setenta los cultivadores
de las Ciencias de la Policy estaban
colegiados en la Organizacion de Estu-
dios de Paolicy y publicaban sus tra-
bajos en sus propias revistas: Policy
Sciences, Policy Anpalysis, Public Po-
licy y Policy Studies Journal, Otro
indicio de su desenvolvimiento es la

existencia de propio Diccionario, el .

Policy Analysis Dictionary, sin menos-
cabo que las Ciencias de la Policy
fueran incorporadas a la Enciclopedia
Internacional de Ciencias Sociales
—con la diferente autorfa de Harold
Lasswell—, junto con el tema de las
Policies Pablicas.

‘Es digho de mencién también el cré-
dito obtenido por sus especialistas, que
para sus trabajos contaban con el Pro-
grama de Policy Plblica patrocinado
por la Ford Foundation. En 1972, con
motivo de la publicacién de una obra
que recoge los principales aportes a la
Administracién Publica, su autor,
Howard McCurdy, disefia una clasifi-
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cacion de materias formada por 9
rubros de los cuales asigna tres a la

" Policy Publica: El Enfoque de Palicy

Pablica, Policy Piblica Interguberna-
mental y Urbana, y Policy Pablica en
materia Financiera y Economica.

Los intercambios entre los cultivadores
de la Policy han sido fructiferos para
el desarrollo de las Ciencias de su nom-
bre y, principalmente, para tender
puentes de comunicacion interdiscipli-
narios. En 1967 se efectud el Simposio
sobre Ciencia y Policy Publica, v en
1977 la Reunién sobre Andlisis de
Pol'icy en el Gobierno, cuyos trabajos
se publicaron en la prestigiada Public
Administration Review.

Como otros campos de saber, las Cien-
cias de la Policy constituyen cierta-
mente un reencuentro con el mas anti-
guo de los problemas perennemente
estudiado por los politélogos: las
Policies del Gobierno, las fuerzas invo-
lucradas en ellas y su repercusion en la
sociedad. Estos problemas, gue recla-
maron la atencién del pensamiento
politico hasta el siglo XIX, en la cen-
turia presente gradualmente fue aban-

~ donado a favor del analisis de las insti-

tuciones y los procesos en los cuales y
por los cuales se farmula la Policy,
dejandose de lado a la Policy en si,
Como lo ha sefialado un distinguido
cultivador de las Ciencias de |la Policy,
hoy dia ha vuelto la preocupacion por
la ‘“’descripcion y explicacion de las
causas y consecuencias de la actividad
del Gobierno” (Dye, 1981, p. 3).









investigacion social y la psicologia. El
segundo acento se centrd en la provi-
sibn del contenido concreto de la in-
formacion y las interpretaciones acce-
sibles a los formadores de Policy.

Dentro de sus primeros 20 afios de
existencia (1951 - 1871) las Ciencias
de la Policy se enriquecieron con la
participacion de otras disciplinas, tales
como las ciencias fisicas y biolégicas,
en tanto que las ciencias sociales ha-
bian entrado de lleno en las investiga-
ciones prospectivas. En lo particular,
tanto los fisicos como los bidlogos se
mostraron interesados en las implica-
ciones del conocimiento en el ejercicio
de las Policies y mas en general en la
aplicacion de la ciencia a los asuntos
gubernamentales.

ANALISIS DE POLICY
Y FORMACION DE POLICIES

Conocimiento y Método

Una rama solida de las Ciencias de la
Policy es la Formacion de Policy, tér-
mino acufiado por Yehezkel Dror para
signar una otra variedad sobre el
mismo tema, Esta nueva nocién, pro-
puesta por Dror en 1968, fue forjada
con la finalidad de disefiar un procedi-
miento de articulacién entre el modo
en que se forman las policies y el cono-
cimiento accesible con que se pueden
elaborar, pues en entender de Dror
media entre ambos un vacio (Dror,

1968).

Saber y Poder

La Formacion de Policy plantea un
problema similar al de la aplicacion de
las Ciencias de |la Policy: la civilizacion
moderna es portadora de un gran
cimulo de sabiduria producida por la
ciencia, y sin embargo no se tiene el
dominio del modo como transformar
esta sabiduria en informacion viable
en el proceso de Formacion de Policy.
El problema, brevemente hablando, es
como desenvolver una relacion adecua-
da entre el conocimiento y el poder, y
este es justamente el gran problema
para la convivencia humana desde la
época de Platon,

Las Ciencias de la Policy aqui plantean
su modus operandi, es decir, saber
como evadirse del "'Salir del Paso”
{*Muddling Through’’) que tanto preo-
cupeba diez afios atrds a Lindblom vy
ahora lo hace a Dror, y que era adn el
modo vigente de formacién de las
Policies. Las soluciones encontradas
para viabilizar el entrongque entre el
saber y el poder fueron similares a las
adoptadas por la propia civilizacion
occidental: las provistas por la tecno-
logfa, y fue por medio de tecnologfas
gubernamentales como la Formacion
de Policy fue desarrollada. En los Es-
tados modernos proliferaron nuevos
instrumentos de gobernabilidad, tales
como la planeacion, las comisiones re-
guladoras y la gerencia publica profe-

" sional, donde se procesaban los nuevos

conocimientos como materia prima.
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la Policy Publica. Bajo esta o6ptica
quedan incluidas todas las acciones
gubernamentales, tanto las que el
Gobierno hace explicitas, como aque-
llas que no lo son (Dye, 1984). Sobre
esta linea, otro autor sugiere que las
“Policies Publicas son una larga serie
de opciones més o menos relacionadas
{incluyendo decisiones de no actuar)
hechas por cuerpos y oficiales guber-
namentales’”’ (Dunn, 1981).

Contrastando con esta acepcion, una
mas se fundamenta en el sentido de
flujo desdoblando una definicién
como proceso de Policy. “’El foco aquf
estd puesto en los problemas plblicos
y como ellos inciden sobre el Gobier-
no'’, reza uno de sus apotemas. Aquf
se entiende a la Policy integrada por
propositos, programas, decisiones vy
efectos, es decir, flujos de acciones
gubernamentales alimentadas por la
blasqueda de objetivos., Esta nocién
permite develar los ropajes que dan
forma y cubren a la Policy, y nos hace
comprender a sus diversas modalidades
—meta, programa, decisién, ley, estan-
dar, propuesta y disefio— como mani-
festaciones formales de aquella (Jones,
1984).

Finalmente consideramos agul otra
definicion de Policy Publica, también
centrada en la nocién de cauce. Ex-
presa que la Politica representa una
variedad de acciones, basicamente diri-
gidas al ejercicio de la fuerza y la con-
servacion del sistema politico, y es la
Politica la que sienta bases para la
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comprensién de la Policy porque ésta

tiende a corresponder a la Politica. Tal |

correspondencia no es en general, sino
atendiendo tipos especificos de Poli-
tica, particularmente el modelo de
“regateo’’ relativo al proceso de tran-
sacciones politicas; el modelo de
poder-control weberiano; y el modelo
de juegos de von Neumann y Morges-
tern. En todos ellos destaca la idea de
conflicto polftico y la importancia, en
consecuencia, de insumos de control y
poder. Con base en ellos, “Policy es,
en sentido mas general, el patron de
accion que resuelve demandas conflic-
tivas o provee incentivos a la coope-
racion” (Frohock, 1979, p. 12).

En este sentido la Policy constituye
una practica social, no un evento aisla-
do, y es el efecto producido por una
necesidad para conciliar situaciones
conflictivas o establecer incentivos
para la cooperacién social. “Policy es
una accion, no reflexion sobre deman-
das alternativas’’, proclama esta otra
interpretacion. La Policy Pdblica, en
suma, es un esfuerzo desenvuelto a
través de pautas reflejadas para resol-
ver o administrar disputas politicas o
proveer de incentivos de racionalidad
para asegurar metas convenidas.

Tal como se puede observar, y hemos
adelantado, la Policy Publica es inter-
pretada en atencion a enfoques y acen-
tuaciones investigativas en aspectos de
un s6lo fenémeno. Siendo asi, el Ana-
lisis de Policy o la Formacién de
Policy, ya se trate del cient(fico o del












